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RESUMEN EJECUTIVO

Durante las ultimas décadas del siglo XXnhyoria de los paisede América Latina y el Caribe
(ALC)e hanaproximade por medio de diversas politicaa la meta de la universalizacion en la
educacion primariaConforme se ha desarrollado este avanpeogresivamentéan enfatizado en
politicas tendientes a la extension de la obligatoriedad tanto de la educacion inicial como de la
educacién secundariaEstos objetivos se encuentrab@ammarcados ersucesivoompiomisos
internacionalesa los que fueron adscribiendo los paiskas metas cuantitativas establecidas por
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODMlasmédan estos acuerdos entre los que se
formulaba la universalizacion de la educacién prima#yapermiten reconocer las sefiales de

avance hacia las metas de universalizacion.

A pesar de estos esfuerzdss estimacionede coberturadel Instituto de Estadistica de la UNESCO
para la region dan cuenta den visible deterioro en los niveles de cobertura escolar,
principalmente en el grupade poblacioncon edad de asistir al nivel primari@egunlas
estadisticas publicadas por el organismo, la cantidad de nifios y nifias fuera de la escuela para el

nivel primario se habria incrementado de 2,7 millones a 4,1 millones entre 2002 ¥.2013

Estas tendencias serian motivo dea alerta roja en la regiérdespuésde que el plazo para

cumplir los ODMha finalizado, y a pesar de los esfuerzos que losspavenianrealizando para
ampliar el derecho a la educaci@® estino una importante caida de la cobertura en la educacion
primaria. ALC se encontraria en un proceso inédito de retroceso en el alcance de sus metas

educativas.

Atendiendo a la importancide la situacion planteada, el presente documento se propone arrojar
luz sobre este fenédmenadentificandolas causas de esta caida @artasdistorsionesexistentes
en el método de calculo de la cobertura que los paises de la region utilizan regularment

particularmente en el uso de estimaciones derivadas de las proyecciones de pablacién

! Al momento de la revisién final del documento (diciembre 2015), la Asamblea General de la ONU ya habria aprobado

los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) que introducen algunas diferencias en relacién a los ODM que debian ser
alcanzados durante ®#iINB &Sy S | 32d 9y 2 LINRBLAIYSYydS SRdOFGAG2z &S LX |
AyOt dAAQGFE SlidAadriAragr @ RS OFfARFR @& LINRPY2@SNJ 2L NIidzyAREFRS
vigencia hasta 2030 e incluye no sélo a ldsiggimos nacionales sino también a sectores empresariales y organizaciones

sociales. Para mas informacion ver: http://www.un.org/sustainabledevelopment/es/education/

? Estimaciones Del Instituto de Estadistica de la UNESCZData Centre
(http://www.uis.unesco.org/datacentre/pages/default.aspx). Consultado el 20 de agosto de 2015.
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La medicion de la coberturae basa en la relacion entre la poblacion toted una edad
determinada (demanda potencial), y aquedjae asiste al sistema educatiy@emanda efectiva).
Las estadisticas oficiales de cobertura utilizaragstimar la poblacién en la edad de asistir a la
educacioén obligatoria, a los datos que surgeriage proyecciones de poblacidm hipitess que
presenta el documentoes que estas @imaciones de poblacion infantipodrian estar
sobreestimando el total de nifios y nifjds que incidiriaen la caida de la cobertura del nivel

primario.

Esta hipotesis se basa en el analisis de los supuestos de natalidad que se utilizan para decalculo
proyecciones. Existen evidencias que permiten supones que en muchos paises, al momento de
elaborar las proyecciones, la estimacion de la cantidad de nacimientos que ocurrieron a lo largo de
la década del 2000 fue mayor respecto de los que efectivameciierieron. Esto incide en las
proyecciones de poblacién infantil: cuanto mas grande es la estimacion de la cantidad de nifios y
nifas en edad escolar, mayor es la demanda potencial esperada. Si estas cantidades estan

sobreestimadas, crecera la cantidadpmiblacion no escolarizada.

El documento desarrolla la hipétesis y sus componentes, analizando el caso regional y tomando
algunos ejemplos de paises. Ademas, se analizan otras fuentes de datos para el calculo de la
cobertura, que se utilizan con menos duencia (como encuestas de hogares y los censos de

poblacidn), que sirven como fuentes de contraste a esta tendencia decreciente de cobertura.

Al mismo tiempo se presenta un modelo de aproximacion complementario al diagndstico de la
cobertura, basado ena informacion estadistica disponible en los sistemas nacionales de

informacién educativa
En sintesis, algunas ideas fuerza atraviesan este documento:

1 Ningunindicador individual puede reflejar con precision los procesos sociales vinculados con
la escolarizacién. Si se considera el efecto de las transformaciones demogréficas sufridas en las
Ultimas décadas en ALC, resulta necesario realizar una articuladi@tégiga entre distintas
fuentes de informacion disponibles para llegar a una buena aproximacion a la medicion de la
cobertura.

1 H uso de informaciémctualizada y precisa sobre la poblacion fuera de la escoalstituye

una problematicano sélo estadisticajene severasimplicancias politicaparala gestionde los

sistemas educativovinculadas al ejercicio del derecho a la educacién. La seleccién del método de




diagnostico de cobertura debe ordenarse en funcion de identificar los idssaé politica propios

de un pais, o de un contexto determinado.

I Las preguntas que se incluyen en este documento acerca de las imprecisiones que arrastran
las proyeccionegara estimar el totatle poblacion infantil trasciendela problematicaespecifica

de la educacion. tde constituirun espacio regional donde especialistas, asesores y politicos de los
paises involucrados y de los organismos de cooperacién puedan analizar, debatir y encontrar

respuestas frente a estos interrogantes.




PANORAMA
¢ESTA AVENTANDO LA EXCLUSION EDUCATIVA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE?

La Tasa Neta Ajustada de Escolarizacién (TNAE) de nivel prigelrindicador de cobertura de

uso mas generalizado en la regigperfila para ALC una tendencia leve pero sostenida de caida.
De los 25 paises para los que se dispone de informacién comparativa en el @00@2013 en

19 la TNAE manifiesta tendeasidecrecientesse reduce de 95,4% a 93,5%sta caida de las
tasas de cobertura representa un incremento de la poblacion fuera de la escuela en el periodo de

1,4 millones de nifios y nifias.

Grafico 1. Tasa neta ajustada de escolarizacion primaria pos.pRaises seleccionadose

Ameérica Latina y el Carib€irca2002¢ 2013.
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% a tasa neta ajustada de escolarizacion (TNAE) es una derivacion de la tasa neta de escolarizacion (TNE). El Instituto de
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estos nifios podrian estar matriculados en otros niveles y quedar fuera dedmiame se incorpora la TNAE, que

también incluye en el numerador a la matricula que asiste a niveles superiores (UIS, 2009).

* A la fecha de elaboracion del informe, la platafordi® Data Centreo presentaba datos para el periodo analizado de

los siguiates paises: Argentina, Brasil, Costa Rica, Granada, Haiti y Santa Lucia. En algunos casos, la falta de datos
disponibles se debe justamente a la disconformidad del pais respecto de la tendencia que arrojan los indicadores de
cobertura calculados por el ganismo.




En funcién de esteetraccion de las estadisticas de cobertaedbepreguntarse y reflexionag Por

gué los niveles de cobertura de la educacion primaria habrian disminuido durante la Ultima
década? ¢Por qué en afios més recientes estaria aumentando klesttmado de poblacion
excluida en estas edades? ¢Son estas tendencias estadisticas reflejo de procesos sociales de
exclusion educativa, efectivamente ocurridos en la Ultima década, como algunos documentos
sugieren (UIS, 2015)? ¢Qué evidencias esta disigopara respaldar cada una de estas

aproximaciones?

Existen claros indicios que permiten identificar la causa del problema en distorsiones asociadas
a su célculo, y no a un retroceso en el acceso a la educa€ionlo tanto, se requiere explorar el

método de célculo de la cobertura y las fuentes de datos involucradas.

La medicién de la cobertura se basa en la relacion entre la poblacion total y aquella que asiste al
sistema educativo. Este indicador permite identificar el grado de avance hacia la mdéa d
universalidad y la proporcion de poblacién que, estando en edad escolar, ain permanece fuera de
la escuela.El célculo de la mediciébn de la cobertura mas utilizado en la region toma como
numerador (poblacién escolarizada), la informacion de estudsamiscriptos a partir de datos
extraidos de los registros escolares nacionales, mientras que como denominador (poblacion total)

se consideran las estimaciones demogréficas derivadas de las proyecciones de poblacion.

Elpunto de partida de la hipétesis gulesarrolla este documento se encuentra en las fuentes de
datos que alimentan los diagnésticos de cobertura: la caida en la cobertura de nivel primario en
ALC tendria como una de sus principales calasssdistorsiones que introduce el uso de
estimacionesde la poblacién en edad escoldrasada en estas proyecciones, que tenderian a
sobreestimar el total de nifios y nifiague potencialmente deberian acceder al sistema educativo
obligatorio. Todo ello vinculado a un marco demogréfico de descenso del nifedwdelidad mas

acentuado que lo originalmente previsto para la region.

EL DENOMINADOR DE LA COBERTURA: LAS ESTIMACIONES DE POBLACION

Las formas mas usuales de medicion de la cobertura consideran como denominador de la tasa a
las estimaciones demograficasbtenidas a partir de proyecciones de poblacioBstas
proyeccionegjue son elaboradas por los paises de la regiéon apoyo técnico de la CELADE o

del Instituto de estadisticas de la UNES@@cionan como instrumento analitico y base




estadistica fundaental que funciona con insumo para la planificacion gubernamental.

El modelo mas utilizado para elaborar proyecciones de poblaciéon por sexo y grupos de edad, es el
daz2RSt2 RS f 2.aundde suskaraSeyistiGsies que permite incorporamaeera
integral y sistematica, las propuestas sobre evolucion de las variables determinantes de la
dinamica poblacional (fecundidad, mortalidad y migraciones) a partir del conocimiento de la
evolucion histérica que las mismas han tenido en fechas recigiiRggon Mesa y Fajardo
Valenzuela, 2007: 29Ahora bien,estds hipétesis estan basadas en los resultados del ultimo
censo, que se realiza cada 10 afieste periodo se torna excesivamente largo en un momento
como el actual, donde la dinAmica demografeaALC suele presentar cambios a corto plazo que

no son contemplados en las hip6tesis de la proyeccion (Bay, 24 #ecir qudlas proyecciones

de poblacién podrian arrojastimaciones desajustadacuando hay una distancia de varios afios

entre la fecla de estimacion y la de elaboracién.

Las hipétesis sobre fecundidad se utilizan para estimar los nacimipatasun determinado afio
calendario Los mismosomienzan a constituir la poblacion potencialmente demandante de
servicios educativos a medida querscurre el tiempo, particularmente de nivel preescolar y
primario, en el corto lapso de un lustro. Por tanta,calidad y precision de las hipétesis de

fecundidad constituyen el supuesto clave para las estimaciones futuras de demanda educativa.

EL NUMRADOR DE LOS INDICADORES DE COBERTURA: LA MATRICULA DEL
SISTEMA EDUCATIVO

Para el numerador de la tasa de cobertura se utiliza informacion proveniente de los registros
escolares (matricula), es decir el numero de alumnos inscriptos en registros ofiGisies.
sistemas se los suelen denominar EN8,su sigla en inglé&@ucation Management Information
Systen). Han comenzado a desarrollaren la regionen la década de 1980, y se han ido
perfeccionando durante los Ultimos afios, permitiendo mayor precisgh la informacion
recolectada desarrollandose en algunos casos sistemas de registro nominales

Una de las caracteristicas centrales de los EMIS es el hecho de que la recoleccién de informacion
es anual, y se capta informacién de todas las unidadegdisss de la regién vienen sosteniendo

regularmente estas aplicaciones durante varios afios consecutivos, lo que permite obtener




informacion actualizada, comparable en el tiempo, y con amplios niveles de desagregacion.

¢, POR QUE DISMINUYE LA COBERTURAEHRIGAWLATINA Y EL CARIBE?

Loque se postula aqui es que la forma en la que se mide la cobertura es la principal causa de la
caida del indicador y el incremento del total estimado de poblacién fuera de la escuela. Su causa
se identifica en el uso de estinaones de poblacion infantil basada en proyecciones de poblacion,
que tenderian a sobreestimar el total de nifios y nifias que potencialmente deberian acceder al
sistema educativo obligatorid®ara avanzar en este argumento se presentan un conjunto de ideas
clave:

Se observa una sistematica diferencia entre el total de poblacién infantil censada y estimada

Un elemento clave es la diferencia observauatdre las proyecciones de poblacién y los censos
circa2010.El estudio que se presenta a continuacion fie@lizado sobre ocho paises de la region

Se manifiesta una importante diferencia entre el total de poblacién infantil que se obtiene como
resultado del censo, y el estimado a partir de proyecciones de pobladiie. & los paises
estudiadog a exclusia excepcion de Bolivia han actualizado sus proyecciones luego del censo

de poblaci6f.

® Bolivia, Brasil, Ecuador, México, Panama, Rep. Dominicana, Uruguay y Venezuela. Se trata de paises que han aplicado
un censo de poblacion entre 2010 y 2012. El resto de los paises de la regién se excluyeron por dos razones: (i) la
ausencia de das censales recientes, o la (i) dificultad para acceder a los datos oficiales desagregados por edad simple.

® Otros paises de la regién aun utilizan proyecciones de poblacion con mas de una década de antigiiedad, como es el
caso de Paraguay o Guatemal&n 8mbargo, no se incluyen en el ejemplo al carecer informacion disponible censal
reciente.




Grafico 2. Total de poblacién por grupos quinquenales de edad, por pais. 0 a 19 afos de edad.

Censo circa 2010 y proyecciones de poblacion para ese mismo afo. Balsesionados.
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Barras claras: Censos de poblacién

Barras oscuras: Proyecciones de poblacién . . . . . . . .

Fuente: Procesamientos propios en base a datos recopilados de las siguientes instituciones: Consejo Nacional de
Poblacion (CONAPO), Meéxico (http://www.conapo.gob.mx), Instituto Nacional de Estadistica (INE), Venezuela
(http://www.ine.gov.ve), Oficina Nacional de Estadistica (ONE), Republica Dominicana (http://www.one.gov.do/),
Instituto Nacional de Estadistica (INE), Uruguay (http://www.ine.gub.uy/), Instituto Nacional de Estadistica y Censo
(INEC), Ecuador (http://www.ecuadorencifrasge/), Instituto Brasileiro de Geografia e Estadistica (IBGE), Brasil
(http://www.ibge.gov.br/home/), Instituto Nacional de Estadistica (INE), Bolivia (http://www.ine.gob.bo/), Contraloria
General de la Republica de Panamd, Panama (https://www.contrajotiepa).

Del andlisis del grafico se abrena serie de interrogantes mfantes para el caso estudiado: ¢,Por

gué las proyecciones de poblacién estiman mas poblacién total que la relevada por los censos?
¢ Por qué difieren tanto las estimacionesm#blacion entre estas dos fuentes sélo en la poblacion

de menores de 10 afios? ¢Cual es mas precisa? ¢Se pueden relacionar estas diferencias con una

caida de la cobertura?
Dos argumentos permiten encontrar respuesta a estos interrogantes

Las proyeccionesodrian sobreestimar el total de nacimientos implicitos

Los componentes demogréficos han sufrido transformaciones en las Gltimas décadas. En especial,
la fecundidad de la poblacion latinoamericana ha experimentado un descenso acel8eado

presenta entoncescomo caracteristica una evidente sobreestimacion de los nacimientos
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implicitos, segun las hipétesis de fecundidad incluidas en las proyecciones de pob]atiéemnte
todos los quinquenios del periodo considerado sin excepcién (Bay, 2012: 59. TabéB3erva
gue en el quinquenio 20002005, el 15,6%por ciento de los nacimientos implicitos en las
proyecciones de poblacidn corresponderian a nacimientos sestimados.

S la poblacion infantilse calcula a partir de las tasas de natalidad, el total wifios y nifias a

escolarizarestaria sobreestimaad, y I NN2 2+ NN dzyl SaGAYlF OAsy GAYyTFfl R

que se encuentra fuera del sistema educativo.

La conciliacién censal y el supuesto de subdeclaracion de poblacion infantil

Para la evaluacione los errores de cobertura problemas de omision censase aplica una
metodologia denominadad O2 y OA £ A I OA 5 yprodedinviehts Kdsadd énl uh tipo de
analisis que incluye a la propia informacion censal, a otros datos demogréaficos disponibles
(encuestas, estadisticas vitales, cengmviog y experiencia acumulad®e alli surge la poblacion

base para la elaboracion de las proyecciones.

La bibliografia especializada suele afirmar que en América Latina existe una tendencia
comprobada a omitir anenores como miembros del hogar (CEPAL y UNFPA, 20B& 85
Chackiel, 2009: 19). Por lo tanto, no suelen utilizarse los resultados del censo como base de
referencia en la estimacion del total de menores. El CEIDNI$t6n de Poblacion de la CEPAL
utiliza directamente la informacién de los nacimientos implicitos en las estimaciones y

proyecciones de poblacion para estimar el subregistro de nacimientos (CEPAL Y UNFPA, 2014).

Es decir, frente a los resultados de cada nuevo censo, al realizar la concdiewidgréafica se

parte de la idea de que es probable que el total de poblacién infantil sea mayor al relevado. En
estos casos, los paises buscan construir un total posible de poblacién infantil que permita estimar
este error, y para ello se suele utilizaespecialmente en contextos donde las estadisticas vitales
tienen comprobados problemas de cobertucalas mismas hipétesis que se utilizaron para

proyectar la poblacion.

Otra de las hipotesis postuladas es das proyecciones de poblacion, aun aquelldst®oradas

en base a la conciliacion demografica de los censos circa 2010, pueden ser imprecisas en el

" Se define como conciliacion demograéfica al proceso donde se realizan ajustes en las estimaciones del nivel y estructura
de la mortalidad, de la fecundidad y d& migracién con el objetivo de lograr coherencia con las cifras censales de
poblacion. (Bay, s.f.).
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ajuste de la poblacion menor de 10 afios, porque parten de un supuagboiori de la omision de
menores lo que no permitia que el censo pueda ajustahigstesis de fecundidad que sustentan

las proyecciones.

UNA ALTERNATIVA A LA MEDICION DE LA COBERTURA: ESTIMACIONES
BASADAS EN RELEVAMIENTOS

Frente a estas dificultades manifiestas en la medicibn de la cobertura a partir de registros
escolares y proy@iones de poblacién, una de las alternativas para mejorar la precision es la
utilizacion deinformacién basada erelevamientos aplicados en hogarésen la forma de censos

y encuestas a hogares.

Los censos de poblacién tienen cobertura universal y egalima contabilidad exhaustiva del
namero y perfil de todos los habitantespor lo que sus datos permiten amplios niveles de
desagregacion geogréfic&e realizan generalmente cada diez afibientras que las encuestas

en hogares son una muestra repretativa de hogares y poblacién. Se realizan periédicamente,

pero los datos obtenidos s6lo son representativos para las unidades mas agregadas.

Si bien estos instrumentos poseen algunas limitacionggesentan una ventaja respecto de su
elaboracion a partir de combinar fuentes de registro y estimaciones de pobladifiva evidencia

al respecto es que las estimaciones basadas en encuestas de hogar no perfilan una caida de la
cobertura en el nivel primarfo Sinembargo estos recursos de informacién no son utilizados

regularmentepara calcular los indicadores oficiales de cobertura del sistema educativo.

8 En este caso, el término hogar refiere al hogar particular, es decir a la persona o conjunto de personas que viven bajo
un mismo techo y comparten los gfas de alimentacion y/o de servicios, alquiler. De esta manera, se excluyen los
hogares colectivos, es decir aquellos en que las personas conviven bajo un régimen no familiar, como por ejemplo
hospitales, carceles, hogares de ancianos (geriatricos), etros.

°Enla pagina web del SITEAistema de Informacion de Tendencias Educativas en América Latina es posible consultar

la evolucién de la tasa neta de escolarizacion de nivel primario para la mayoria de los paises de América Latina. Esta tasa
se cdcula a partir de procesamientos sobre las encuestas nacionales de tigat/iteal.iipe-oei.org/). Un recurso

similar se encuentra accesible en la iniciativa SEDLAC-ERmeiomic Database for Latin Americalahe Caribbean, del

Centro de  Estudios Distributivos Laborales 'y  Sociales (CEDLAS) y el Banco Mundial
(http://sedlac.econo.unlp.edu.ar/eng/
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EL MODELO DE ESTIMACION DE LA DEMANDA POBLACIONAL A PARTIR DEL
FLUJO DE LA MATRICULA

H documentotambiénavareza en la presentacién de una propuesta de aproximacion al problema
de la medicion de la cobertura partir de un uso no convencional de la informacion estadistica
disponible en los sistemas nacionales de informacién educativa. Se propone un naedelo

estimacion de la poblacién excluida de las diferentes etapas del sistema educativo

El modelo se estructura en torno al concepto slEguimiento interanual de una cohorte de
estudiantes por edad/ permite dimensionar la demanda potencial no cubierta en determinadas

edades, como consecuencia directa del ingreso tardio y del abandono.

Este modelo es una aproximacion complementaria al analisis de cobertura. Si bien no permite
dimensionar el total dgoblacién fuera de la escuela, es robusto para estimar el total de nifios y

ninas que se escolarizan pero no acceden a determinadas ofertas educativas

La utilizacion del modelo de seguimiento interanpalfila con mayor precision y capacidad de
desagregacion el ingreso y el abandono por edad, ambos estrechamente vinculados a la medicion
de cobertura. Ademas permite detectar otros fendGmenos como son las estimaciones de niveles de
abandono en edades de asistir a la secundaria y desigualdades que seepretuel ingreso a

pree escolar y la primaria.

CONCLUSION

El andlisis de la cobertura necesita indicadope poseanal menos dos caracteristicas
fundamentales: precisién en la medicién de la cobertura segin edades simples en edad escolar,
para detectarsituaciones de exclusion asociadas a la trayectoria educativa de la poblacién, y en
segundo lugar, precision en las desagregaciones territoriales para reconocer aquellas poblaciones

donde se agrava la exclusién y las areas en las que el acceso a la ss@mauentra restringido.

La caida en tasas de cobertura en la Ultima década para toda la region de ALC, convoca a la
reflexion acerca de los aspectos técnicos que involucran los procgsose utilizan parau
medicion.

Es por esto queste documentaealiza una doble interpelacion: Por un lado, busca dimensionar la

importancia de conocer en profundidad los alcances y limitaciones de las diferentes fuentes de
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datos, para reconocer efectos distorsivos de ciertas decisiones metodoldgicas. Y por otro lado
considerar la articulacién en el andlisis de indicadores los criterios técnicos y politicos que se
involucran en el diagnostico de cobertura con el fin de comprender las necesidades de
informacién que demanda la accion de la politica educativa y adviagirconsecuencias
acarreadas de la utilizacion de fuentes no tan precisas como en general se las asume, en cuanto

que cumplen un papel fundamental en la toma de decisiones en materia educativa.
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PRESENTACION DEL DMENTO AGDESARROLLO DE
ALTERNATIVAS PARAA ESTIMACION DE DENDA

POBLACIONAL SOBRE H5TEMA EDUCATIVO P@DAD

SIMPLE

En las ultimas décadakel siglo XX, los sistemas educativos de América Latina y el Caribe (de aqui
en adelante ALC) han alcanzado una marcada expansion. Esta ha sidddretmrmes esfuerzos
politicos y sociales, y se expresan en un conjunto de reformas que se ha ido desarrollando en gran
parte de los paises de la region: extension de los afios de escolaridad obligatoria, incremento del
financiamiento educativo, crecimiemtde la infraestructura y aumento de la oferta educativa,
transformaciones en las estructuras escolares y curriculares, entre otrass &snbios se
enmarcan en ua seriede compromisos internacionales que establecen metas de escolarizacion
para las nacimes latinoamericanasentre los cuales se destacan las metas educativas de los

Objetivosde Desarrollalel Milenio(de aqui en adelante, OD)

En este marco, el monitoreo de la politica educativa cobra particular relevancia como herramienta
para identifi@ar los avances alcanzados y los desafios que aun no se han logrado concretar. La
informacién de cobertura de los sistemas educativos, en particular para la poblacién en las edades
para las que la asistencia es obligatoria, es un insumo bésidos gobiemos Las tasas de
cobertura permiten, por ejemplo, cuantificar los avances en la expansién del sistema educativo y
estimar los recursos necesarios para alcanzar metas de universalizacion. Su andlisis a lo largo del
tiempo contribuye a evaluar el resultadie las politicas implementadaSuando esta informacién

de cobertura puedeelacionarse con variables dedéerta escolar de la poblacion y del contexto,

facilita la identificacién de las poblaciones mas afectadas por la exclusién y que, por lo tanto,

requieren atencion prioritaria.

Es crucial generar mas conocimiento para enfrentar con pertinencia y eficacia los desafios que

implica monitorear las politicas publicksvadas a caben pos de que todos puedan completar la

1 Al momento de la revision final del documento (diciembre 2015), la Asamblea General de la ONU ya habria aprobado

los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)mjtelucen algunas diferencias en relacioltoss ODM que debian ser

alcanzados durante @resente afid® 9y 2 LINRLIAI YSY (i S SR dzOGafahtiZe? dha ed&aciaft | y i S 02
inclusiva, equitativa y de calidad y promover oportunidades de aprendizaje durante toda la vida pag Healds

vigencia hasta 2030 e incluye soélo a los duiernos nacionales sinmmbién a sectores empresariales y organizaciones

sociales Para mas informacion vdrttp://www.un.org/sustainabledevelopment/es/education/
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escuela. Los dispositivos de infeacion desarrolladoa fines del silgo XX, y principalmente en la
primera década del siglo XKan aportado datos fundamentales, pero por definicion ninguna
fuente de informacion aislada es por si sola lo suficientemente precisa como para dar cuenta de
los retos que conlleva el monitoreo de las politicas educativas, ni ningun indicetieidual

perfila por si soloun escenario adecuado y exhaustivo. El uso de informacién desagregada
(geogréfica, por caracteristicas de los estudiantes, de la oferta escahcontexto) permite
entender mejor el problema de la exclusion, porque contribuye a identificar cual es la poblacién
mas afectada. Habida cuenta de la heterogeneidad geogréafica-adeciografica y cultural, entre

otras, que caracteriza a la regidatinoamericana resulta imprescindible analizar los datos
globales bajo la lupa de esta diversidad. He alli el fundamento que rige la importancia del uso de
informacién desagregada. En este sentido, la produccidtaties cuantitativosen educacion, para
ponerse al servicio de la toma de decisiones, requiere de una mirada reflexiva hacia los datos y
hacia la realidad, que abgaso anuevos interrogantes, avanzando por sobre las explicaciones
basadas en lo conocido, las descripciones habituales, las cazactenes globales y agregadas

por nivel educativo o grandes grupos poblacionales.

Esta necesidad de construir diagnosticos mas complejos sobre la cobertura de los sistemas
educativos se hace mas acuciante AhCen el contexto deinicio del siglo XXldonde las
mediciones vinculadas a la educacion basica asumen tendencias que preocupan a especialistas,
politicos y académicos: las estimaciones del Instituto de Estadistica de la UNESCO para ALC
muestran un incremento de la poblacién fuera de la escuelapeoticular intensidad en el grupo

de niflos y nifias en edad de asistir al nivel primario. Esta propension no sélo se observa en el plano
regional de ALC. Son numerosos los paises que manifiestan una reduccionneedigisnes
estadisticas referidas pordéasas de cobertura en el nivel primario entre 2002 y 2(&dguay,

Bolivia, Guyana, Panama y Perl son algunos paises donde las tasas han disminuido en mas de
cinco punto$’). Si estos indicadores estuviesen reflejando procesos efectivos de desescolarizacion,
ALCestaria ante un retroceso en el alcance de sus metas educativas de una magnitud inédita, sin
punto de comparacion en su historia, y expresaria el fracaso rotuntisgmliticas educativas de

la décadalel 2010

H Estimaciones Del Instituto de Estadistica de la UNESCO UIS Data Centre

(http://www.uis.unesco.org/datacentre/pages/default.aspx). Consultado el 20 de agosto de 2015.
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Ahora bien, existen importantes evidencias de que estas tendencias decrecientes estan vinculadas
con algunas caracteristicas de las fuentes de datos utilizadas para el calculo de las tasas de
cobertura, y laforma en que se utilizan e interpretan. En particular, una de las hipotesis que
explora este documento es que las estimaciones de poblacion infantil elaboradas a partir de
proyecciones de poblacion, que se utilizan como denominador de la tasa, podidaiegtiendo

en estos resultados negativos que se observan durante la Ultima década en el nivel primario.

Un sintoma de estas limitaciones son las diferencias observadas entre poblacion infantil estimada
y censada: en varios paises se reconocen impatadiferencias en el total de nifios y nifias en
edad de asistir a la escuela, por un lado en las mediciones que surgen del censo de poblacion, y
por otro lado en el total estimado a partir de las proyecciones de poblacion. Estas diferencias se
agudizan end poblacién menor de diez afios, lo que habilita algunos interrogantes: ¢Cémo se
explican estas diferencias? ¢ Se trata de errores de cobertura del ceRedfa; aventurarse a
pensar enpoblacién infantil sobreestimada por la proyeccion? ¢Un conjunto iatkgde amlas
situacione® Estos interrogantes son complejos de abordar. Elaborar una respuesta precisa
respaldada con evidencia empirica requiere de una investigacion especifica paca cada contexto

nacional, algo que excede los limites del presente trabajo.

Sin embargo, es posible desarrollar algunas ideas para reflexionar, en el contexto de ALC, en torno
al problema de las tendencias decrecientes de los indicadores de cobertura del sistema educativo
en particular en el nivel primaritbasados exclusivamé en el uso de estimaciones obtenidas a
partir de proyecciones de poblacion. El documento se propoadurardos grandes conjuntos de

cuestiones que se derivan de este escenario:

En primer lugar, abordar esta cobertura decreciente amerita una reflgp@dmenorizada sobre

las diferentes formas de elaborar diagnésticos de cobertura, que permita reconocer las
posibilidades y limitaciones de cada una de las fuentes de datos utilizadas en la generacién de los
indicadores construidos al efecto, especialmeamuellas que se utilizan mas frecuentemente
para producir las estadisticas nacionales e internacionales en la region. De esta forma, se espera
establecer algunas coordenadas generales que alimenten la reflexion en torno al problema de las
tendencias decrdentes observadas en las tasas asi construidas, y permitan orientar

investigaciones que aborden este asunto particular en contextos nacionales.

Ahora bien, el problema de la medicién de la cobertura no se agota en la disecsi@a dda

eleccion del inttador mas preciso o a la revision de los supuestos que subyacen en la construccion
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de cada uno de ellos. Ello es parte de un desafio méas vasto y complejo, que refiere a la generacion
de informacion util para la toma de decisiones de politica. Las acotoluesitivas orientadas a la
inclusion necesitan herramientas de informacion mas complejas y desarrolladas, que avancen mas
alld de la generacion de un indicador nacional para la poblacién infantil agrupada en tramos de
edad. En este sentido, el documenteaaza hacia la propuesta de una metodologia de estimacién

de demanda especifica para ciertos tramos del sistema educativo, complementaria a la medicién

de la cobertura.

Tomando como guia estos ejes probleméticos, la publicacion se organiza a partisatedblb de

cuatro grandes topicos que guian cada uno de sus capitulos:

0] la caracterizacion de las tendencias decrecientes de cobertura del nivel primario en los
paises de ALC erslaltimas década del Tercer Milenio

(i) la reflexion en torno al conceptoedla medicién de la cobertura, y los principales
indicadores que se utilizan para estimarla,

(iii) los desafios vinculados a la compleja tarea de construir informacion sobre el total de
poblacién infantil y adolescente,

(iv) la presentacién de una propuesta metodalésy para la estimacién de la demanda
poblacionalen los paises de AlgQe complementa a la utilizada mediante la medicion

global de la cobertura.

Cada uno de los cuatro capitulos del documento aborda en forma especifica uno de estos topicos
concebidos comaina unidad propia. Asume su propio enfoque: descriptivo, analitico, propositivo.
Cada tema se introduce, se desarrolla y se cierra al interior de cada capitulo. Se presentan en
conjunto porgque forman una unidad de sentido, dialogan yostaliecen entre ellos para avanzar

en una mirada compleja, que es aquella que requiere el problema de construir informacién que
contribuya a monitorear las mejoras alcanzadas en la meta hacia la universalizacion del acceso a la

educacion.
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CAPITULO LLACOBERTURA DE LA EDUCACION PRIMARIA
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

A. LA CAIDA EN LAS T/ASBE COBERTURA DEVBI PRIMARIO
La universalizacion de la escolarizacibn como parte fundameaiahque no exclusivadel
derecho a la educacion constitugs la actuéidad una de las principales metas que tienen los
paises del mundo, considerando que el desarrollo y la sancién de politicas educativas en esta
materia ha ido en aumento. En este contexto, una de las decisiones fundamentales que han
tomado muchos paisesméte a la extension de la obligatoriedad para permanecer en el sistema
educativo, abarcando desde el dltimo afio del preescolar hasta la educacion secundaria,
principalmente dirigida a la poblacion en los rangos de edad correspondientes a estos lrigeles
metas cuantitativas establecidas gdos ODM plasman estos acuerdesntre los que se formula la
universalizacién de la educacion primayapermiten reconocer las sefiales de avance hacia las
metas de universalizacié®in embargo, aln queda mucho poragar para alcanzar la meta de
universalizacién en lo que refiere al acceso, la permanencia y el egreso en todos los niveles de

escolarizacién obligatoria

Este avance hacia la universalizacion de la educacion primaria y la expansion de la secundaria, ha
sido desigual entre paises y regiones del mundo. Una lectura de las tend@deiasobertura
distintos paises y regiones en los ultimos 30 afios, permite identificar algunas particularidades de

la dindmica que ha asumido esta expansion en ALC.

Para analizarlas, se presentan las Tasa Neta Ajustada de Escolarizacion (TNAE) para el nivel
primario, y Tasa Neta de Escolarizacién (TNE) para el nivel secundario. Sl bien la TNAE presenta un
escenario mas preciso del acceso de la poblacién al sistema eddtativ las fuentes de datos

consultadas no se dispone de este indicador para el nivel secundario

12 Capitulo elaborado por Martin Scasso, con aportes y revisionéalaidys Massé, IrenKit, Daniela Cura, Lujan Vago.

3 Se entiende por tendencias a las herramientas que sefialan la direccionalidad de los procesos de expansion y
organizacion de los sistemas educativos que los distintos paises van asumiendo con la finalidad de alcanzar la
universalizacion de la educacion.

% La tasa neta ajustada de escolarizacién (TNAE) es una derivaciéon de la tasa neta de escolarizacién (TNE), cuya
definicién especifica se incluye en capitulo 2 de esta misma publicacion. El Instituto de Estadistica 8€@ (UNE por

ddza aA3tra Sy Ay3atsav RSTFAYS | fF ¢b9 0O02Y2 St aygYSNB RS | f
YyA@St RS SRdzOF OAsy RIFIR23 SELINB&lIR2 Sy LE2NOSyidlFra2S8S RS fI LkRof
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Graficol. Tasa Neta Ajustada de Escolarizacion (TNAE) Primaria, y Tasa Neta de Escolarizacion
(TNE) Secundaria, por regibrifios 190 a 2012.
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Para mas informacion, ver el anexo C de UIS (2012).

Fuente: procesamientos propios en base a datos dells Data Centre

(http://www.uis.unesco.orglatacentre/pages/default.aspxonsultado el 20 de agosto de 2015

El graficol permite reconocer las diferencias en la disponibilidad de datos de cobertura entre las
regionesdel mundg ya que en algunas de ellas no se cuerda mformacién del periodo
completo. Sn embargo es posible elaborar algunas conclusiones, asumiendo que en los afios
donde se carece de informacion se supone una tasa de escolarizacion inferior al valor del primer

dato disponible.

En algunas regiones, conAmérica del Norte y Europa Occidental, se identifica un proceso de
apertura masiva temprana de la poblacién a la educacion primaria y secundaria. Alli, desde 1973 a
esta parte, los niveles de acceso a la educacion primaria estuvieron por encima dei086,
alcanzando una cobertura cercana al 100%, segun perfila la Tasa Neta Ajustada de Escolarizacion
(TNAE) Primaria. Una situacion similar se encuentra en la educacion secundaria, donde el aumento

gue se registra en la Tasa Neta de Escolarizacion (s8¢ finesde la década de 197fue

nifios podfan estar matriculados en otros niveles y quedar fuera de la medicién, se incorpora la TNAE, que también
incluye en el numerador a la matricula que asiste a niveles superiores (UIS, 2009)
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progresivo, alcanzando hacia 1990 una cobertura del 90%, porcentaje que se mantuvo estable
hasta 2013. En el caso de Europa Central y del Este y en Asia'Géatfalta de informacion no
permite observar las tenderas anteriores a mediados d& década de 1996 principiosde ladel

2000. Desde esos afios pueden observarse altos niveles de escolarizacion tanto en primaria como

en secundaria.

En el otro extremo, en el Africa Subsahariana, los niveles de cobertunaivéélprimario se
encuentran lejos de alcanzar a toda la poblacion. A pesar de un crecimiento sostenido a los largo
de los ultimos 30 afios, la TNAE de primaria recientemente logra alcanzar un piso debB8o.

parte, d acceso a la educacién secundatdalavia constituye un privilegio para un reducido

porcentaje de la poblacion.

En los Estados Arabes y en el sur y este de Asia, la dindmica de evolucion de la cobertura muestra
comportamientos similares: la expansion del acceso a la educacion primaravemado
sostenidamente a lo largo de los ultimos 30 aRasia el 2010hasta alcanzar niveles cercanos a la

dzy A OSNEI f ARIFR KFOAI fF &aS3dzyRF YAGFER RS tF RSOl R
de diferencia, la TNAE alcanza en periodos réeseniveles superiores al 90%. La educacién

secundaria acompafia esta expansion, aunque a una escala de cobertura menor. Para el final del

periodo, las TNE secundaria alcanzan niveles entre el 60% y el 70%

Ahora bien, las tendencias de cobertura de AGe a grandes rasgos son similares a las de Asia

Oriental y el Pacificmq muestran un comportamiento diferente al resto: Estas regiones han

alcanzado en forma temprana altos niveles de cobertura en la educacion prinedr@sandoel

umbral del 90% en la TiHApara fines déa década de 1970va para el periodo posterior al 2000

las tasas se sitllan por encima del 95%, con niveles muy altos de acceso pero con dificultades para
AYO2NLIZNI NI I S48 LERNDSydlesS NBadGlyasS dedsS NBLINEE

exclusion en la educacién primaria.

La educacion secundaria manifiesta una acelerada expansion en los Ultimos 15 a 20 afios,
expresando el impacto de las politicas orientadas a la universalizacion de{ yaedea en su
tramo completo o focalizaden los primeros afiog en contexto de logro de altos niveles de

cobertura en primaria. Esta expansién acelerada se expresa en un crecimiento de la TNE de

!5 Cabe destacar que de Asia Central no se dispone de informad&nival afio 1999.
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secundaria de mas de 20 puntakesde 199%n adelante para ALC, y en forma mas reciente (del

2002 al2013) para Asia Oriental y el Pacifico.

Sin embargo, en el marco de estas tendencias globales regionales, el conjunto de paises de ALC se
destaca por un comportamiento preocupante: conforma la Unica regién que manifiesta en los
ultimos 10 afios una tendencia leve pero sostenida ealda de ladasas de escolarizaciodel

nivel primario. Si al aflo 2002 la TNAE de primaria alcanzaba el 95,5%, para el 2013 se reduce al

93,5%, consecuencia de una paulatina disminucién anual del indicador.

Estas tendencias despiertan una alerta roja en la regiérucagpanos de llegar a la fecha limite
para el cumplimiento de l0®DM - entre los que se formula la universalizacién de la educacion
primaria -, en el marco de multiples acuerdos internacionales de adhesion generalizada para
abogar por esta meta, y a pesde los esfuerzos que los paises vienen realizando para ampliar el
derecho a la educacién (ampliacion de obligatoriedad, incremento del financiamiento,
implementacién de politicas de inclusion, son algunos ejemplos), las estadisticas oficiales del
Instituto de Estadistica de la UNESQ@OS por sus siglas en inglé®fialan una caida de la
cobertura en la educacion primari@i este perfil responde a la situacion real en las comunidades y
en las escuelas, seria momento de revisar la mayor parte de las eggaitde politica e
intervencion educativa implementadas en la ultima déca@a201Q ya que no solamente no
estarian dando cuenta de los desafios pendientes, sino tandséquese estaria retrocediendo

en el cumplimiento del derecho a la educacion.

Dadala gravedad del diagnéstico, y para evitar conclusiones apresuradas, resulta necesario
profundizar el analisis de las tendencias recientes de cobertusslL€nPara ello, se presenta una
ampliacién del grafico 1 paresta dltima regiéntomando como refemacia el periodo 199@

2013. Se complementa la informacién de las tasas netas con dos datos adicionales: la evolucion de

la matricula total por nivel (Grafico B) y el total de poblacion fuera de la escuela (Grafico C).
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Grafico 2. Tasa neta ajustada de escolarizacién (TNAE) primaria, tasa neta de escolarizacion
(TNE) secundaria, matricula inscripta por nivel, y poblacion fuera de la escuela. América Latina y

El Caribe. Afios 1995 a 2013.
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Cada uno de estos tres graficos presenta una mirada diferente y complementaria sobre las

tendencias de escolarizacion y cobertura eneglgro 1995 2013.

Gréfico2 A - Se presenta la TNAE Primaria y la TNE Secundaria, entre 1995 y 201adaibrse

con mas detalle el comportamiento observado en la mirada comparada entre regiones: La tasa de
escolarizacién secundaria crece con intdad en el periodp con un amesetamiento en los
ultimos afios,mientras que la que corresponde al nivel primario manifiesta una tendencia
decreciente desde el afio 2002 en adelante. La caida total entre el 2002 y el 2012 es de 2 puntos

porcentuales.

Gréfico2 B ¢ Se muestra el total de estudiantes inscriptos por nivel, expresados en millones de
nifios, nifias y adolescentes. El tamafo del nivel secundario perfila un incremento en valores
absolutos, acompafiando el incremento de la tasa neta. Entre 1995 y 2@it8lele inscriptos en

el nivel aumenta en 15 millones. En cambio, el nivel primario perfila una tendencia decreciente:
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entre 1999 y 2013 se reduce en 5 millones de estudiantes. Cabe sefialar que, por si solo, la
reduccion de la cantidad de estudiante® indica necesariamente un incremento de la
desescolarizaciénya que puede estar ocasionada por variaciones en el tamafio de las cohortes
poblacionales. Incluso también inciden factores vinculados a los itinerarios escolares: una
reduccion de la matricula enprimaria puede estar ocasionadpor una déminucion de la
repitencia, incrementando el flujo hacia la educacién secundaria. Sin embargo, al analizar las
tendencias junto con los datos del Graficoefaspermiten identificar que la caida en el total de

estudiantes se acompafia con una reduccién de las tasas de cobertura.

Grafico2 C¢ Aqui se muestra el total de poblaciéstimadaen edad deasistira la escuela que no

se encuentra escolarizada, distinguiendo tres categorias: en edad de asistir al (iomela
preescolar, al nivel primario, a la secundaria basica. Los datos del nivel primario complementan el
diagnéstico anterior: a partir del aflo 2002 se incrementa progresivamente el total estimado de

poblacién que no asiste en un total absoluto de 1,lomés.

Aungue el analisis aqui propuesto se centra en el comportamiento del nivel primario, llama la
atencion también el crecimiento de la poblacién fuera de la escuela en los otros niveles
educativos. También constituye una alerta el incremento de tusin en estas edades, que

advierte sobre la necesidad de profundizar el estudio de los indicadoresteléltimo fenémeno

Por lo pronto, cabe detenerse en la situaciéon del npemario: el comportamiento de la
cobertura en la regiébn de ALC, perfilada través de los indicadores internacionales
estandarizadd$, muestra quedesde el afio 2002 en adelante fdisminuido la tasa neta de
escolarizacién, se ha reducido la cantidad de matriculadérho nivel, y se ha incrementado la

cantidad de poblacion fue de la escuela.

Es decir, todos los indicadores analizados muestran una situacion histéricamente atipica de
retroceso en la cobertura del nivel primario. Ahora bien, ¢ estas tendencias estadisticas son reflejo
de procesos sociales de incremento de la &si6h educativa, efectivamente ocurridos en la

region durante la décadde 201 La respuesta a esta pregunta es definitivamente compleja,

18 Desde fines del siglo XX, especialmente a partir del impulso del programa Educacion Para Todos originada en la
Conferencia de Jomtien, se han potenciado los intereses y esfuerzos para alcanzar a desarrollar un sistema de
indicadores ducativos comparables para toda la region. En este marco, la UNESCO ha logrado desplegar un conjunto de
estrategias para alcanzar una estandarizacion de indicadores a nivel mundial, a través del Instituto de Estadistica de la
Unesco (UIS). Se utiliza atumencion a los indicadores internacionales estandarizados como forma de hacer referencia

al conjunto de indicadores calculados por este organismo para los paises de la regién (Scasso y Fantasia, 2013).
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considerando las implicancias sociales y politicas de este diagnéstico. Aceptar estas tendencias
lleva a asumir el fcaso rotundo de las politicas educativas en la regién implementadas durante
los ultimos 15 afios, y perfila un escenario de creciente exclusion del derecho a la educacién para

los nifios y nifas latinoamericanos.

Antes de avanzar hacia las hipétesis qudrfanorientar posibles respuestas a estas inquietydes

es pertinente explorar estas tendencias al interior AeC Considerando el peso relativo del
tamafio poblacional de algunos paises respecto del total latinoamericano, es relevante indagar si
la tendertia decreciente de la cobertura en el nivel primario se concentra en algienelos o es
generalizada. A continuacién se presenta la evolucion de la TNAE de nivel primario para los paises

de la regiéngirca2002¢ 2013.

Gréfico 3. Tasa neta ajustada de escolarizacion primaria por pais. Paises seleccidhatios

Ameérica Latina y el Carib€irca2002¢ 2013.
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" A la fecha de elaboracion del informe, la platafiarUlS Data Centneo presentaba datos para el periodo analizado de
los siguientes paises: Argentina, Brasil, Costa Rica, Granada, Haiti y Santa Lucia
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En este gréfico se observa que, para la mayoria de los paises de la region, los niveles de cobertura
de la educacion primarig medidos por la TNAE han descendido en forma marcada durante el
periodo analizado. Enlgunos paises en particular, como Paraguay, Bolivia o Guyana, este
descenso es de una intensidad alarmante, con diferencias que superan los diez puntos

porcentuales®.

Solo cinco paises de la regidbn muestran variaciones positivas en el periodo, en magnitudes
superiores a un punto porcentual (Uruguay, Nicaragua, El Salvador, Trinidad y Tobago, y

Barbados).

Si bien algunas variaciones negativas poseen magnitudes pequpi@sodrian no despertar
preocupacién, cabe destacar que la mitad de los paises presentados en el grafico manifiestan una
caida en brechas que superan los dos puntos porcentuales. Es decir, el escenario que perfila la
evoluciéon del indicador es de una aeate disminucion generalizada de la cobertura en el nivel
primario entre 2002 y 2012que semanifiesta con particular intensidad en algunos paises
continentalesc tanto en centro como en sud américay en algunas islas del Cariliesta caida
generalizad contribuiria a explicagzal menos en parte las tendencias del indicador de cobertura

para el nivel regionala falta de informacion (en los indicadores publicados por UIS) de Brasil y de

otros paises grandes de ALC permitiria completar el escenario.

Sn embargo, las razones por las cuales disminuye la cobertura del nivel primario ain permanecen
ocultas. Si estas tendencias de cobertura estuviesen reflejando procesos efectivos de
desescolarizacién, la region estaria ante un retroceso de una magnitddainéin punto de
comparacion en la historia de los paises de la regién, y expresaria el fracaso rotundo de las

politicas educativas de la ultima década. En ello radica el problema a explorar.

8 Resulta importante sefialar que la TNAE calculada por el UIS toma como numerador a la matriculdarpormsada

pais a partir de su sistema nacional de estadistica educativa, y como denominador a estimaciones que surgen de las
proyecciones de poblacion que elabora la Division de Poblacién de Naciones Unidas. En este sentido, las estadisticas
regionales &aboradas por el UIS pueden ser diferentes a las oficiales de algunos paises, que utilizan sus propias

proyecciones de poblacion. Si bien aqui no se presentan los indicadores oficiales de cada pais, esta problematica
también se observa en los datos ofiembe varios paises de la region.
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B. . POR QUE CAEN LASSAS DE COBERTURA IENREGION?
INDICIOPARA UNA HIPOTESIS

Esta retraccién de la cobertura en la educacion primaria ya ha sido sefialada en publicaciones
recientes Se ha alertado sobre la desaceleracion del crecimiento del sistema edygatiaasido
referidascomounaindicactn de las dificltades para alcanzar las metas de cobertura fijadas para

el 2015 (Naciones Unidas, 2015), en el marco de un contexto global donde ha aumentado la
poblacion fuera de la escuela (UIS, 2015). En algunos casos, incluso se ha alertado sobre las
posibles inconstencias en el céalculo del indicador con datos de poblacién no actualizados (OEI
2014).

Sin embargo, aun perviven en la region interrogantes que no poseen una respuesta clara y
consensuada: ¢ Por qué han disminuido los niveles de cobertura de la edymatiana durante
la dltima década? ¢Por qué en afios mas recientes estd aumentando el total estimado de

poblacién excluida del preescolar y de la secundaria basica?

Antes de alarmar al lector con un escenario educativo de creciente exclusion, cabe presanta
posible hipotesis que busca explicar el comportamiento de los indicadores analizados: la caida de
los indicadores de cobertura no estan expresando un proceso efectivo de desescolarizacién, sino
que son reflejo de decisiones metodoldgicas involucrastasu calculo. Las tasas de cobertura
analizadas se construyen a partir de la relacién entre el total de estudiantes, dato que se obtiene
de los registros educativos nacionales, sobre un total de poblacién en edad escolar, estimado a
partir de proyecciong de poblacién. Se afirma que medicion estadistica de la cobertura de

nivel primario muestra tendencias decrecientes en ALC a causa de imprecisiones en la
estimacion de la poblacién en edad escolar basada en estas proyecciones, que tenderian a
sobreestmar el total de nifios y nifias que potencialmente deberian acceder al sistema

educativo obligatorio

La demostracién de esta hipétesis en la regién, con su correlato en el estudio de cada caso
nacional, requiere de un trabajo en profundidad con las m@éépfuentes de informacion
disponibles que excede los marcos del documento. Aqui se pretende avanzar en la presentaciéon
de algunas observaciones empiricas, que son acompafas en los capitulos subsiguientes por un
conjunto de reflexiones sobre las fuentesaos involucradas, que proponen algunas claves para

abordar la problemética.
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El primer elemento queonducea la reflexion sobre los problemas del dato de poblacion infantil

es la diferencia que se reconoce en diferentes fuentes nacionales ofididlestudio que se
presenta a continuacion fueealizado sobre ocho paises de la redlorse manifiestauna
importante diferencia entre el total de poblacion infantil que se obtiene como resultado del censo,

y el estimado a partir de proyecciones de poblaci@stos paises estudiados concentran
aproximadamente el 65% de la poblacion en edad escolar de ALC, por lo tanto el analisis aqui

descripto tiene importantes implicancias para entender las tendencias de la region.

En estos paises se dispone de los resokade los Ultimos censos de poblacién, implementados
circa201G°. Al mismo tiempo, estos paises publicgincluso para el mismo afio de realizacién del
censog las proyecciones oficiales de poblaéfml poner en relacion los totales de poblacién que
surgen de estas dos fuentes de datos, se reconoce una marcada diferencia en el total de poblacién
infantil, particularmente en el grupo de menores de diez af@abe sefialar que, a excepcién de
Bolivia, @ el resto de los paises analizados estas proyecciones han sido actualizadas a partir del
ultimo censo de poblacion. En Bolivia las proyecciones oficiales que se utilizan a la fecha de
elaboracion del documento aun no han sido actualizadas, estdn basadelscensaocirca 2000

(INE, 2002).

¥ se trabajé con Bolivia, Brasil, Ecuador, México, Panama, Rep. Dominicana, Uruguay y Venezuela. Se trata de paises
gue han aplicado un censo de poblacion entre 2010 y 2012. El resto de los paises de la region serepduygers

razones: (i) la ausencia de datos censales recientes, o la (ii) dificultad para acceder a los datos oficiales desagregados po
edad simple.

DEg posible acceder a estos resultados a través de las paginas web de las oficinas nacionalestite estadisso en
varios paises se dispone de la posibilidad de realizar consultas dinamicas online a través de la plataforma REDATAM de
CELADMBiIvision de Poblacion de la CEPAL. En la bibliografia se detallan las paginas web consultadas para cada pais.

2 Las proyecciones de poblacion son las oficiales de cada pais, y se han obtenido de las publicaciones disponibles online
en las paginas web de las oficinas nacionales de estadistica, en junio del afio 2015. La compilacién de datos se realizd
sobre las sigentes paginas web: Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO), México (http://www.conapo.gob.mx),
Instituto Nacional de Estadistica (INE), Venezuela (http://www.ine.gov.ve), Oficina Nacional de Estadistica (ONE),
Republica Dominicana  (http://www.one.gov.do/), Instituto  Nacional de Estadistica (INE), Uruguay
(http://www.ine.gub.uy/), Instituto Nacional de Estadistica y Censo (INEC), Ecuador
(http://www.ecuadorencifras.gob.ec/), Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Brasil
(http://lwww.ibge.gov.lr/home/), Instituto Nacional de Estadistica (INE), Bolivia (http://www.ine.gob.bo/), Contraloria
General de la RepuUblica de Panama, Panama (https://www.contraloria.gob.pa)
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Grafico 4. Total de poblacién por edad simple, 0 a 19 afos de edad. Censo circa 2010 y

proyecciones de poblacion para ese mismo afo. Paises seleccionados.
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Fuente: Procesamientos propios erade a datos recopilados de las siguientes instituciones: Consejo
Nacional de Poblacién (CONAPO), México (http://www.conapo.gob.mx), Instituto Nacional de Estadistica
(INE), Venezuela (http://www.ine.gov.ve), Oficina Nacional de Estadistica (ONE), Repdinticecana
(http://www.one.gov.do/), Instituto Nacional de Estadistica (INE), Uruguay (http://www.ine.gub.uy/),
Instituto Nacional de Estadistica y Censo (INEC), Ecuador (http://www.ecuadorencifras.gob.ec/), Instituto
Brasileiro deGeografiae Estatistica(IBGE), Brasil (http://www.ibge.gov.br/home/), Instituto Nacional de
Estadistica (INE), Bolivia (http://www.ine.gob.bo/), Contraloria General de la Republica de Panama, Panama

(https://www.contraloria.gob.pa)

En este conjunto decho paises, la relaciémentre los datos censales y las proyecciones de
poblacion asume dos formas diferentes, teniendo como punto de inflexion a la poblacion de 10

anos de edad:

- La poblacién del0 a 19 afiodde edad se muestra similar entre ambas fuentes. Se observan
algunas pegefas diferencias puntuales en edades simples, que pueden asociarse a la

comparacion entre dos fuentes de datos basadas en metodologias ditirEasel conjunto de

2 Tal como se explicara en detalle en el capitulo 3, los censos de poblacionaseebas! registro de datos de la
poblacién y son por lo tanto mas sensibles al registro de variaciones en el tamafio de las cohortes de edad simple. En
cambio, las estimaciones de poblacion por edad simple basadas en proyecciones son resultado de feituddes

sobre totales quinquenales que se distribuyen en forma armonica entre edades simples, presentando mayores
divergencias respecto de los posibles cambios de tamafio en las cohortes por edad simple.
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paises analizados, en este tramo de edad, las proyecciones de poblacion son converdestes a

datos relevados en el censo

- Otra situacion muy diferente se observa en la poblacié@ de9 afiosEl perfil de poblacién que

surge de los censos es diferente al de las proyecciones: el Gltimo censo de poblacion ha registrado
en estos paises una placion infantil sensiblemente menor a la proyectada. La diferencia entre
ambos valores es de aproximadamente el 10%. Es decir, si se toma como referencia a los censos
de poblacién, hay menos nifios y nifias de 9 afios 6 menos de edad en estos paisesjé@naela

las cifras que estiman las proyecciones. No es claro el origen de esta diferencia, y es posible que
sea consecuencia de un conjunto de factores combinaciegos principales aspectos se abordan

en el capitulo 3 de esta misma publicacién

Para avarar en la caracterizacion de esta divergencia, se presenta a continuacion la misma
informacién para cada uno de los paises analizados. En este caso, se presenta agregada por grupo

de edad, incluyendo la diferencia porcentual entre ambos relevamientos.
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Graficob. Total de poblacion por grupos quinquenales de edad, por pais. 0 a 19 afos de edad.

Censo circa 2010 y proyecciones de poblacion para ese mismo afo. Paises seleccionados.
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Barras claras: Censos de poblacion

Barras oscuras: Proyecciones de poblacion . . . . . . . .

Fuente: Procesamientos propios en base a datos recopilados de las siguientes instituciones: Consejo

Nacional de Poblacién (CONAPO), México (http://www.conapo.gob.mx), Instituto Nacional de Estadistica
(INE), Venezuela (http://www.ine.gov.ve), Oficina Naalode Estadistica (ONE), Republica Dominicana
(http://www.one.gov.do/), Instituto Nacional de Estadistica (INE), Uruguay (http://www.ine.gub.uy/),
Instituto Nacional de Estadistica y Censo (INEC), Ecuador (http://www.ecuadorencifras.gob.ec/), Instituto
Brasileiro deGeografiae Estatistica(IBGE), Brasil (http://www.ibge.gov.br/home/), Instituto Nacional de
Estadistica (INE), Bolivia (http://www.ine.gob.bo/), Contraloria General de la Republica de Panamé, Panama

(https://www.contraloria.gob.pa)

El gréficopresenta en un formato matriz la relacion entre proyecciones de poblacién y datos
censales para los ocho paises analizados de ALC. Aqui se pueden identificar algunas tendencias
similares a las observadas en el conjunto, y algunas particularidades deasadaacional. A los

fines exploratorios de este ejercicio, se rescatan las siguientes tendencias:

1) Las proyeccionegstiman mas poblacién quda relevada porlos censosEn todos los paises

presentados, el total de poblacion estimado por proyecciong®eiua los valores censales en
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varios puntos porcentualeslebido a que se incluye una correccion por omision censal a partir del
estudio de las tendencias que presenta la natalidad, mortalidad y migraciones del piettierdo

censal

2) Las divergenciasesacrecientan en la poblacion menor de diez afigs: siete de los ocho paises
analizadog; excluyendo Méxicq la brecha entrdos datos ddas proyecciones lps de bs censos

se acrecierd en los menores de diez afios. En Venezuela y Bolivia, las brextrasambas
estimaciones para la poblacién de 5 a 9 afios son, en términos porcentuales, el doble de las
observadas en la poblacion de 10 a 14. En otros paises (BrasihliB2pominicana, Ecuador,
Panama), practicamente no hay diferencias en el tramd@e 14, pero en contraste son muy

altas en el grupo de 5a 9.

3) Las estimaciones de poblacién para el tramo 10 a 19 son convergeatesenos para la mitad
de los paises analizados, la diferencia emtatos estimados a partir de proyecciongsdatos
censalesrelevadosse reduce a valores pequefios, menores al 3%, en los grupos de edad de diez

afios y mas, alli la divergencia se concentra casi exclusivamente en los menores de diez afios.

4) La magnitud de las diferencias es intenggaracincode los ocho pises, la diferencia entre
ambas fuentes promedia o supera los diez puntos porcentuales en el conjunto de poblacion de
menores de 10 afios. El caso mas llamativo es el de Bolivia, donde las proyecciones de poblacion
son superiores a la estimacion censalneais de 20 puntos para el afio 2012. Resulta interesante
resaltar que Bolivia es uno de los paises que manifiestan una caida mayor en la tasa neta de

cobertura del nivel primario.

Estas observaciones abren una serie de interrogantes relevantes para ebicdsoz& A I R2 X At 2 NJ |]
difieren tanto las estimaciones de poblacion entre estas dos fuentes, s6lo en la poblaciéon de
menores de 10 afios? ¢ Cudl es mas precisa? ¢ Se pueden relacionar estas diferenomsaida

de la cobertura?

Estos interrogantes poseen importantes implicancias: En estos paises, donde se dispone de estas
dos fuentes oficiales de datos sobre poblacién, es posible construir dos escenarios muy diferentes
de cobertura: Para el mismo valor de matricula, los indicegldrasados en proyecciones de
poblacién tenderan anostrar menores niveles de cobertura, porque estiman mas cantidad de

nifios y nifias que los censos. Y viceversa, si se confia en los datos censales, incluso corregidos por
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omision, se obtendria un resultadde mayor cobertura. Y estos dos escenarios ameritan
decisiones de politica muy diferentes: para la planificacion educativas claro si se requiere
atender con urgencia a un punto critico de exclusion educativa, o si se cae en el riesgo de asignar

cuaniosos recursos para resolver un problema inexistente.

Uno de los argumentos mas usuales para explicar las diferencias entre proyecciones y datos
censales refiere a las dificultades que enfrentan los censos de poblacion para registrar a toda la
poblacion. Btos se definen como problemas de omision censal. La bibliografia especializada

establece que pueden manifestarse tres tipos de omisidn: de areas geograficas, de viviendas, y de

personas aisladas (CEPAL y UNFPA, 2014).

Cabe sefalar que, si bien es frectgeque los relevamientos censales posean estos problemas de
omisién, dos argumentos ponen en duda gista sea la causa de las diferencias observadas. Al

respecto:

(i) la omisién de viviendas o0 zonas geograficas no podrian explicar estas diferencias,grolgu
poblacién de 10 afios y mas ambas fuentes de datos coinciden: no habria razén que explique el
hecho de que la existencia de viviendas o zonas no censadas afecte solo a la poblacion menor a 10
anos.

(i) tampoco pueden esgrimirse argumentos clarawap explicar problemas de omision de
personas en los hogares censados: la bibliografia especializada suele afirmar que en América
Latina existe una tendencia comprobada a omitir a menores como miembros del hogar (CEPAL y
UNFPA, 2014: 336 y Chackiel, 2009.9). Sin embargo, cabe pensar si esta observacion aplicaria

al caso aqui mencionado, ya que este tipo de omisién censal suele referirse a poblacién de menos
de 5 afios de edad

Otro argumento posible para explicar esta divergencia puede referirse a la falta de actualizaciéon
de las proyecciones de poblaci6@omo se mencionard en el capitulo 8s hipbtesis que
sustentan a las proyecciones se vuelven menos exactas cuanto mayer gazo de tiempo que

cubren Las proyecciones nacionales se elaboran tomando como base un censo de poblacion,

3 Cabe mencionar al respecto que, en el marco delddoracion del documento, se ha realizado una exploracién
bibliografica de los documentos que presentan y desarrollan esta hipétesis. Cabe resaltar que, si bien en
frecuentemente referida en la bibliografia especializada, solo en unos pocos casosiseaatan la comparacion entre

datos censales y proyecciones, dando por sentada la precision de estas Ultimas, basadas en los andlisis de la tendencia
que esgrimen los resultados de las estadisticas vitales y migratorias del petiedoensalprevio y ®metidas a una
evaluacion de cobertura y calidad. Sin embargo, la evaluacion y comprobacion de la vigencia de la hipétesis de
subdeclaracién de menores constituye una linea especifica de investigacion que, se supone, podria arrojar sorpresas.
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junto con toda la informacion demografica previa disponible en el pais. Conukstea se
elaboran hip6tesis sobre natalidad, mortalidad y graciones para prever el comportamiento

demografico futuro, y de esta formabtenerlos totales de poblacionfaturo.

En consecuencia, el total de poblacion infantil estimeidea2010 depende; en los paises donde

las proyecciones no han sido actualiaa- de estas hip6tesis formuladas a inicios de la década
anterior, y utilizando informacién disponible hasta ese momento. El hecho de que las divergencias
se concentren en la poblacibn menor a diez afios podria reforzar esta hipétesis: se trata de
cohortes de nacidos posterioride los censosirca2000. Por ejemplo, si los hacimientos ocurridos
durante el periodo 200@ 2010 fuesen menores a los previstos en las hipotesis formuladas al
inicio de ese periodo, es posible que las cohortes de menores defid® seande menor

magnitud

Ahora bien, del conjunto de casos presentados Bolivia es el Unico pais @dendmyecciones
publicadas alun no han sido ajustadas con los resultados del Ultimo censo de pofMHEI@D02).

Para el resto de los paises las yweciones fueron actualizadas con la conciliacion censal de la
tanda de censocirca2010 (CONAPO 2012; ONE 2015, IBGE 2013, INE 2014a, INE 2014b, INEC
2012a, INEC 2012b)

Es decir, la falta de actualizacién de las proyecciones de poblacién puede seusaaledas
divergencias entre ambas fuentes sélo parm de lossiete paises analizados. s otros casos,
lasrazones por las cuales las proyecciones y los resultados del censo no coinciden permanecen

desconocidas.

Una hip6tesis posible para expliasta divergencia en las edades menores de diez afios se vincula

con laevaluacion de errores de cobertur@uando se realiza esta evaluaciénpase de un total

de poblacion esperado, que se utiliza para contrastar el resultado censal, y que surge de la

aJ A OF OAsy RS dzyl YSG2R2f 23Nl | dz& proBedi®Sw2 YAY | 6
basado en un tipo de analisis que incluye a la propia informacion censal, a otros datos
demograficos disponibles (encuestas, estadisticas vitales, censos anteriorespeyiencia

acumulada (CEPAL y UNFPA, 2014).

% Se define omo conciliacion demogréfica al proceso donde se realizan ajustes en las estimaciones del nivel y
estructura de la mortalidad, de la fecundidad y de la migracidon con el objetivo de lograr coherencia con las cifras
censales de poblacion. (Bay, s.f.)
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Para evaluar la cobertura de la poblacion infantil, particularmente la de menores de diez afios, no
se cuenta con informacion en el censo pre#stimar el total de nacidos es un proceso complejo,
gue involucra la evaluacién de cobertura del registro de nacimientos, la utilizacion de datos
surgidos de encuestas y las proyecciones de poblacion. EI CEMEDX#h de Poblacion de la
CEPAL utiliza reictamente la informacién de los nacimientos implicitos en las estimaciones y

proyecciones de poblacion para estimar el subregistro de nacimientos (CEPAL Y UNBHPA, 201

Es decir, frente a los resultados de cada nuevo censo, al realizar la conciliacidgrafara se

parte de la idea de que es probable que el total de poblacién infantil sea mayor al relevado. En
estos casos, los paises buscan construir un total posible de poblacion infantil que permita estimar
este error, y para ello se suele utilizaespecialmente en contextos donde las estadisticas vitales
tienen comprobados problemas de cobertucalas mismas hipétesis que seilizaron para

proyectar la poblacion.

Por lo tanto, las proyecciones de poblacion, aun aquellas elaboradas en base a laacumcil
demografica de los censos circa 20f0drianser imprecisas en el ajuste de la poblacion menor
de 10 afios, porque parten de un supuest@rioride la omisidbn de menores, tpue no permitia

gue el censo pueda ajustar las hipétesis de fecundidadsgatentan las proyecciones

¢ Es posible pensar que el algunos paises las proyecciones de poblacion elaboradas en base a la
conciliacién demogréafiéade los censos circa 2010 sean imprecisas en el ajuste de la poblacion
menor de 10 afios, porque parten de supuestoa prioride la omisién de menores? Al respecto,

en el capitulo 3 del documento se avanza en la caracterizacion de las proyecciones de poblacion, y

brinda algunos elementos para responder o complejizar estos interrogantes.

Estas ideas aguiresentalas constituyen una posible via de investigacion para entender este
comportamiento de los indicadores educativBsra avanzar en su estudio,reresario un marco

de andlisis regional con diferentes expertos en la materia, abriendo el espadabatk y la
construccién de consensos operativos que sustenten las decisiones de politica educativa para la

inclusion.

La cuestion del total de poblacion a atender ocupa un lugar central en la politica, y

especificamente en el campo educativo, ya que emahda una atencién universal y sostenida a

% se dfine como conciliacion demogréfica al proceso donde se realizan ajustes en las estimaciones del nivel y
estructura de la mortalidad, de la fecundidad y de la migracidon con el objetivo de lograr coherencia con las cifras
censales de poblacion. (Bay, s.f.)
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lo largo de muchos afios para que todos los nifios, nifias y adolescentes completen la educacion
obligatoria. No hay otro sistema de gestion del estado que combine simultaneamente estos

niveles de universalidad casta amplitud de continuidad en el tiempo.

Existen evidencias que permiten invitar a introducir un interrogante en torno a la precision de las
proyecciones de poblacioRara avanzar eesta problemética y en sus implicangiasdocumento
propone al lecto un recorrido en torno a diferentes elementos que hacen al diagnéstico de la
cobertura, para profundizar algunos de los elementos que han sido esbozados en este diagnostico

sobre la cobertura de la educacién primaria en ALC:

En primer lugar, la medicibreda cobertura es un ejercicio mas complejo de lo que aparenta. A

pesar de su uso cuasi exclusivo, las tasas netas de escolarigdcigrOf dza 2 | lj dzS¢ t | &
no dan cuenta efectivamente de la cobertura de los sistemas educativas, ni de la exclusiéon
educativa. Para abordar este problema, el capitulo 2 desarrolla una caracterizacién pormenorizada

de los conceptos y alternativas metodoldgicas en torno a la medicién de la cobertura.

Por otra parte, la construccion de informacién sobre poblac@rinsumo necesario para
diagnosticar la coberturg involucra desarrollos sumamente complejos, que apenas han sido
eshozados en esta comparacién entre censos y proyecciones. El capitulo 3 presenta una
descripcion profunda de ambas fuentes, articulando los arguoemfue podrian explicar las

divergencias identificadas.

Ahora bien, el problema de la medicion de la cobertura no se agota en la discusion en torno a la
eleccion del indicador mas preciso o a la revision de las fuentes de datos. Se trata en el fondo de
poner el analisis técnico al servicio de la construcciéon de informacién util para la toma de
decisiones de politica. Por lo tanto, como complemento a estos diagndsticos, el capitulo 4
presenta una propuesta metodoldgica para estimar la demanda especifiaaigaios tramos del
sistema educativo. Si bien no reemplaza a la medicion de la cobertura, esta propuesta puede
constituirse como un insumo Util para diagnosticar la exclusion educativa en contextos donde la

informacién de poblacién adolece de problemasdisponibilidad o precision.
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C. UN ESTUDIO DE CASQA CAIDA DE LAS TASADE
COBERTURA DE NIVRINPARIO EN GUATEMALA

Tal como ha sido referido en el apartado anterior, un buen analisis de la calidad de la informacion
de poblacion que se utiliza para calar las tasas requiere de un estudio en profundidad de cada
caso nacional, articulando las diferentes fuentes de informacion disponibles para arribar a un

diagnéstico lo mas acabado y preciso posible.

Por lo tanto, como cierre de este primer capitule,@esenta un estudio de caso que puede ser
tomado como ejemplo de aplicacion paeflexionar acerca de las estimaciones obtenidas a partir

de las proyecciones de poblacion. El pais que se toma como ejemplo es Guatemala. Este caso es
particularmente inteesante de explorar, ya que combina dos caracteristicas antes mencionadas:

la ausencia de un cengtacionalde poblacion reciente y una tasa de escolarizacion de nivel

primario en franco descenso.

Este relato se basa en una asesoria técnica desarrollada gdaMinisterio de Educacién de
Guatemala por la oficina nacional de UNICEF, con el apoyo técnico del equipo de la Asociacion Civil

Educacién Para Tod8s

El estudio de pais se inicia frente a la preocupacién expresada por el gafigtemaltecdrente

al comportamiento de los indicadores de cobertura escolar. En los afios recientes, las estadisticas
oficiales de cobertura del nivel primario, que utilizan la Tasa Neta de Escolafzatidestran

una intensa caida. Esta disminuciéon se manifiesta concpéatidad desde el afio 2009 en
adelante, siendo lo mas llamativo el hecho de que en los afios anteriores la tendencia era
creciente.

Tasas netas de cobertura, para educacion preprimaria y primaria. Afio220066

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

PREPRIMARIA  48,1% 48,2% 49,1% 57,1% 54,9% 47,6% 44,9% 45,6%

PRIMARIA DE NINO! 94,5% 95,1% 95,1% 98,7% 958% 92,8% 89,1% 85,4%

Fuente: DIPLAN, Ministerio de Educacion de Guatemala

% Este estudio fue supervisado por Irene Kit, el desarrollo estuvo a cargo de Martin Scasso, Mariano Jaureguizahar y
Gerardo Bortolotto, y se conto6 con la asesoria técnica de la especialista en demografia Dra. Gladys Massé

*" La definicion de Tasa Neta Hscolarizacion se presenta en la nota al pie nro. 4. En este caso, no se utiliza la Tasa Neta
de Escolarizacion Ajustada debido a que el pais publica sus datos oficiales de cobertura utilizando la TNE.
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La magnitud de este deterioro (10 puntos porcentuales) posee graves implicancias politicas y
sociales, y plantea un alerta al Ministerio de Educacion guatemalteco: esta desescolarizacion
implica poner en consideracion decisiones de politica educativa gnaasdn de recursos
presupuestarios para revertir esta tendencia y alcanzar las metas expresadas en distintos acuerdos
internacionales. El desconcierto es mayor atendiendo a la ausencia en la region de otras
experiencias de deterioro con estos niveles deensidad, que permitiesen arrojar luz a la

incégnita.

La caida de la cobertura refleja un cambio en la relacion entre poblacién y matricula, que puede
reconocerse en su evolucion conjunta. Para graficarla, se toma como referencia el tramo de 8 a 10
afiosde edad, ya que es el que muestra las mas altas tasas de asistencia al inicio del periodo

estudiado.

Grafico6. Total de matricula y de poblacién estimada, 8 a 10 afios de edad. Guatemala. Aflos

2005 a 2014
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Fuente: Procesamientogropios en base a datos de matricula de la Direccion de Planificacion Educativa
(DIPLAN), Ministerio de Educacion, y a estimaciones y proyecciones de poblacién elaboradas por el Instituto

Nacional de Estadistica, Guatemala.

El gréfico4 evidencia un clargounto de inflexion entre ambos datos: la caida de la tasa de
cobertura a partir del 2010 se explica por la relacion entre un total de inscriptos en descenso

sostenido, y un total de poblacién con un marcaurementa

Si se busca asociar esta caidasendbertura con algin problema o inconsistencia en estos datos,

es necesario preguntarse inicialmente cudles son las fuentes de datos que se utilizan.
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- La matricula surge de los registros del Sistema de Informacion Educativa de la Direccion de
Planificacié@ Educativa (DIPLAR)) que se basa en datos que declaran anualmente los
establecimientos educativos. En el afio 2011, se implementa un registro nominalizado
digital de los estudiantes, Unico e individual de cada nifio, nifia y adolescente que asiste a

la escela.

- El total de nifios y nifias en edad escolar surge de estimaciones basadas en las
proyecciones de poblacion. Estakimas fueron elaboradas por el Instituto Nacional de
Estadistica (INE)en el marco del dltimo censo de poblacién del pais, realizadsl afio
2002, y no han sido actualizadaasta el momento en que se llevé a cabo la investigacion

debido a queel pais aun nbiabiaaplicadoun nuevo censmacional de poblacian

¢, Cual la informacion errénea o imprecisa? ¢ El registro de matricula captagivagente menos
estudiantes de los que efectivamente asisten? ¢ 0O las proyecciones de poblacion prevén mas nifios

y nifias de los que efectivamente hay? ¢ O una combinacién de ambos?

Constituye un dato relevante mencionar que, a partir del afio 2011, eldetpbblacién estimada
en este grupo de edad (8 a 10 afios) comienza a verse influenciada por los nacimientos ocurridos
luego del ultimo censo de poblacién, que constituye el marco de referencia para las proyecciones

de poblaciércon que contaba el pais @914

Para encontrar una respuesta a estos dilemas, se comparan estas magnitudes con estimaciones
surgidas de otras fuentes de informacién, con objeto de utilizarlas como contraste mediante la
aplicacion de una metodologia de consistencia externa deftamacion. Se espera que, en la
medida en que otras fuentes de datos arrojen valores similacediferentes- a los presentados,
podrian encontrarse indicios de donde radica el problema. Si bien es esperable que las fuentes de
datos no sean coincidenge atendiendo a los diferentes métodos y criterios que cada una de ellas

utilizan, podrian existir diferentes grados de similitud.

% para mas informacion consultar en: http://www.minecgob.gt/DIPLAN/

# para mas informacion consultar en: http://www.ine.gob.gt/
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En primer lugarse analiza el total de inscriptosomparando dos fuentes de datos:

1- El total de estudiantes que anualmentegistran las escuelas a través del sistema de

informacion educativa, ya descripto anteriormente

2- El total de poblacién que declara asistir a la escuela, segun Encuesta Nacional de Empleo e
Ingresos (ENEI), que es un relevamiento muestral en los hoggresdominiosabarcan zonas

urbanas y ruralées.

Cuadro 1. Relacién entre inscritos de 8 a 10 afios y poblacién estimada de 8 a 10 afios que asiste.

Guatemala. Afo 2013

Estudiantes de 8 a 10 afios Total
Matricula 8 a 10 afios (DIPLAN) 1.065 mil
Poblacién que asiste (ENBENE) 1.062 mil

Fuente: Procesamientos propios en base a datos de: (i) matricula de la Direccién de Planificacion Educativa
(DIPLAN), Ministerio de Educacién, (ii) de la Encuesta Nacional de Empleo e Ingresos (ENElayanl13

Instituto Nacional de Estadistica.

Se destaca la consistencia que presenta la informacién de cantidad de estudiantegujzo de
edad8 a 10 afiosLa convergencia entre ambos valores establece un primer marco de referencia

de la precision de losatos de matriculy de las estimaciones basadas en la encuesta

En segundo lugasg analiza el total de poblaciboomparando tres fuentes de datos:

1- El total de poblacién registrada en la Encuesta Nacional de Empleo e Ingresos (ENEI), la

misma fuente delatos utilizada para estimar la asistenegcolar

2- La poblacion estimada a partir de cohortes reconstruidas. Aqui se realiza un ejercicio de

estimacion tomando como recurso las estadisticas vitales del pais. Las estadisticas vitales de

% E| Instituto Nacional de Estadistica de Guatemala ejecuta la Encuesta Nacional de Empleo e Ingresos (ENEI) en forma
regular desde el 2010. Ella se aplica en forma regulargabmuna vez al afio. Su objetivo es caracterizar la actividad
econdmica y social de la poblacion guatemalteca. Permite contar con datos de una muestra representativa del pais. El
muestreo construido para la ENEI tiene como marco general el Marco Maedttaetdro (MMM), compuesto por mas

de 15 mil unidades primarias de muestreo (UPM) que son los sectores cartograficos o conglomerados de viviendas de
todo el pais. El muestreo es probabilistico, estratificado por conglomerados, con tres dominios de estudio
independientes: Urbano Metropolitano, Resto Urbano Nacional, Rural Nacional. La unidad Ultima de seleccion esta
constituida por dos segmentos compactos de 10 viviendas en los dominios urbanos y dos segmentos compactos de 5
viviendas en el dominio rural (INE)13)
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Guatemala se cotglyen a partir de datos recolectados a través del Registro Nacional de las
Persona¥ - RENAPacerca de nacimientos, defunciones, defunciones fetales, matrimonios y
divorcios registrados en el pais. Segun la Organizacion Panamericana de la Saludt(@PS), es
registros alcanzan altos niveles de cobertura en la pobl&ciSobre estos datos se realiza un
ejercicio de reconstruccion de una cohorte, tomando como base los nacidos vivos registrados
en el periodo 2004¢ 2006, y aplicando los valores de mortalidadservados para esas

cohortes sin ajustar por omisian

3- Finalmente, las proyecciones de poblacién elaboradas por el INE en base al dltimo censo

de poblacién 2002.

Cuadro 2. Relacion entre diferentes estimaciones de poblacion de 8 a 10 afios de edad.
Guatemala. Afo 2013
Cobertura estimada de la poblacior

de 8 a 10 afos

_ Segun Segun poblacién
Poblacion de 8 a 10 afios Total i
matricula gue asiste
1. Estimaciones ENENE 1.111 mil 95,9% 95,6%
2. Cohorte reconstruida (Estadistic 1.090 mil 97,7% 97,4%
Vitales)
3. Proyecciones de poblaciéfNE 1.220 mil 87,3% 87,0%

Fuente: Procesamientos propios en base a datos de: (i) matricula de la Direccién de Planificaciéon Educativa
(DIPLAN), Ministerio de Educacion, (ii) datos de nacidos vigefugiciones por afio, Registro Nacional de

las Personas, Instituto Nacional de Estadistica, (iii) de la Encuesta Nacional de Empleo e Ingresos (ENEI),
2013 (mayo), Instituto Nacional de Estadistica, y (iv) estimaciones y proyecciones de poblacién elaboradas

por el Instituto Nacional de Estadistica, Guatemala.

El cuadro permite observar qued valor tomado de las proyecciones de poblacion se sitia muy

por encima de las otras tendencias. Y por ello, al relacionar el total estimado de poblacion con la

% para mas informacion consultar en: https://www.renap.gob.gt

s Segun un estudio realizado por la Organizacién Panamericana de la Salud en el afio 2005, las estadisticas de
nacimiento poseer ya para ese afiqun 95% de cobertura (OPS, 2007)
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matriculao con la poblacion que asiste, se manifiesta un grave escenario: que aproximadamente
el 13% de la poblacion estaria excluido de la escuela. En cambio, se observan valores similares
entre la muestra del ENEI y de la reconstruccion de cohortes de nagidosrale las estadisticas
vitales: considerando como denominador una u otra fuente, el porcentaje de poblacion que asiste

oscila en torno al 96%, con menos de dos puntos porcentuales de diferencia.

¢, Cudl es la diferencia entre el uso de las proyecciones de poblacion o las otras fuentes? Implicaba
incrementar la cuantificacion de la exclusibn en mas de 100 mil nifiggfasde entre 8 y 10

afos de edad.

Las proyecciones de poblacién escolar son sojwges sobre el total de nifios, nifias y
adolescentes en un afio dadealculadasa partir degenerarciertas hipétesis en torno a lo que
sucede&a con la poblacién infantil y adolescente en los afios posteriores al Gltimo cbasadas

en supuestos sobre Igue ocurrirda futuro en torno alos nacimientos, las defunciones y las

migraciones.

En Guatemala, al carecer de informacion de un censo reciente, las estimaciones de poblacién se
elaboraron en el marco del censo nacional de poblacion realizado en 0820 Las hipotesis de
nacimientos formuladas en este contexto tomaron como referencia informacion histérica del pais
en torno a estadisticas vitales, censos y diversas encuestas sociodemograficas deliptfodo

censalprevio a dicho censo 2002.

Estudos recientes sobre los cambios en las tendencias demograficas, especialmente a partir de la
disponibilidad de los resultados de los censosa 2010, dan cuenta de que en la region los
cambios demograficos de las dltimas décadatian modificado en suitmo (Bay, 2012). Si se
manifestaron cambios-no previstos en las costumbres reproductivas de la poblacion
guatemalteca en el periodo posterior al 2002, es posible suponer que los valores esperados de
natalidad sean diferentes a los observados. Tomandouenta esta consideracion, se postula que

las divergencias entre las proyecciones de poblacién y otras fuentes decdaiqsarticular las de
matricula¢ podrian encontrar su origen en diferencias en la estimacion de los nacimientos del
periodo 2003 2013. Haciendo uso de los registros anuales de nacimientos, es posible comparar

los nacimientos proyectados con los registrados:
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Grafico7. Nacimientos anuales proyectados 19932030 y nacimientos anuales registrados 2000

¢ 2010

550 | Nacimientos anuales proyectados
B Promedio de nacimientos anuales registrados
500
430 466 474 — 476 — 471 —
450

400 428 ma B B
396

350 379 375 — — —

300 — — —_— —

230 T T T T T T 1
1995 - 2000 - 2005 - 2010 - 2015 - 2020 - 2025 -
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Nota: Para el periodo 200 2005, se representa el promedio de nacimientos anuales registrados entre
2003 y 2004. Para el periodo 202015, se representa el promedio de nacimientos anuales registrados
entre 2010 y 2012.

Fuente: CEPAL. Indicadores detcaniento demografico, estimados y proyectados por quinquenios.
Procesamientos propios en base a datos de nacidos vivos por afio, Registro Nacional de las Personas,

Instituto Nacional de Estadistica, Guatemala.

Tal como se observa, los supuestos de naddlidue se consideraron como base para las
proyecciones de poblacién alcanzan valores superiores a los registrados en el perioe®@500
(como promedio anual). No solamente resulta significativa la diferencia entre los datos estimados

y los observados, s por sobre todo se destaca la el cambio de sentido de la tendencia.

Estos datos permiten reafirmar la hipétesis de que el total de nacimientos ocurridos en la Ultima
década es sensiblemente menor al que proyectaron las estimaciones. La poblacién esadad
tenderia a serpor tanto, menor a la proyectada, y estas diferencias impactan negativamente en
las tasas de cobertura cuando esas cohortes de nacidos después del Ultimo censo comienzan a

ingresar a la escuela.

Este estudio demuestra que las temiéas decrecientes de las tasas de cobertura de nivel
primario no expresan un deterioro de la capacidad del sistema educativo de incorporar a la

poblacién infantil. Por el contrario, esta situacion esta principalmente explicada por una razén
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metodolégica:el hecho de utilizar como denominador del calculo de cobertura un valor total de

poblacion infantil sensiblemente mayor a la poblacion efectiva.

Un elemento clave surge de las conclusiones del estudio, que es extrapolable al resto de la region:
es crucialgenerar mas conocimiento para enfrentar con pertinencia y eficacia los desafios para
gue todos puedan completar la escuela. Ninguna fuente de informacién es lo suficientemente
exhaustiva y precisa como para dar cuenta por si sola de los desafios dénnétos el contrario,

es necesario construir un abordaje que articule diferentes fuentes, indicadores y recursos de
informacién para arribar a un diagnostico preciso, que abra nuevos desarrollos de investigacion,
por encima de la busqueda de explicaciobasadas en lo conocido, las descripciones habituales,

las caracterizaciones globales y agregadas por nivel educativo o grandes grupos poblacionales.
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CAPITULO 2A MEDICION DE LA COBERTURA

A. INTRODUCCION

Tal como se anticipé en el capitulo s lindicadores de cobertura de nivel primario que se
calculan para la regién de ALC muestran una tendencia decreciente, perfilando un escenario de
creciente desescolarizacion. Estas tendencias regionales tienen su reflejo en varios de los paises
gue la conponen, cuyas estimaciones oficiales de cobertura también perfilan un descenso. Este
aparente incremento de la exclusion educativa pone en alerta a politicos, técnicos y a la sociedad
en general sobre las causas que pueden explicar este comportamiento.

A través del andlisis de algunos indicadores clave, en el capitulo 1 del documento se ha propuesto
interpretar esta caida como una consecuencia de algunas definiciones metodoldgicas asociadas a
la medicion de la cobertura, particularmente en relacién consel de proyecciones de poblacién
como denominador del calculo.

De este planteo inicial se desprenden diferentes lineas de exploracion, cada una de ellas necesita
ser abordada en profundidad para alcanzar un conocimiento més acabado y profundo sobre las
diferentes problematicas metodoldgicas asociadas a la medicion de la cobertura en el sistema
educativo.

En este capitul@ en particular se hara referencia al problema del concepto de la medicién de la
cobertura. Como toda medicion en ciencias sociales,bartara pretende representar en valores
cuantitativos una aproximacion a un fenébmeno complejo, en este caso la concrecion efectiva del
acceso de la poblacion infantil y adolescente al sistema educativo.

El caso de la medicién de la cobertura del sistemacativo adquiere una particularidad muy
interesante: los indicadores mas frecuentemente utilizados para caracterizarla abordan en forma
parcial el acceso al sistema educativo, y no dan cuenta de la exclusion efectiva.

En este capitul@ se ofrecen algunoslementos conceptuales y metodol6gicos para abordar el
problema de la medicion de la cobertura desde la relacion entre el fendbmeno que se desea

caracterizar y las alternativas de indicadores para dar cuenta de ello.

8 Captulo elaborado por Martin Scasso, con aportes y revisione€ldetys Massé, Irene Kit, Daniela Cura, Lujan Vago.

45



B. EL CONCEPTO DE COBHRA: ENCUENTROS Y
DESENCUENTROS DEOEARTA'Y LA DEMANDA

La cobertura es un término que posee diferentes acepciones. En el marco de andlisis de las
politicas publicas, remite a la capacidad de una accion, medida, obligacion o beneficio de abarcar a
un conjunto de la poblEon. En el &mbito especifico de la politica educativa, remite al alcance que
posee una oferta o propuesta educativa en términos de incorporar a la poblacién para la que fue
pensada. El analisis de la cobertura del sistema educativo implica estudiar agpablacion
susceptible de demandar una oferta educativa se encuentra efectivamente incorporada. Es decir,
relaciona una poblacién objetivo con una oferta educativa especifica.

Desde una perspectiva general, todo espacio destinado a la educaciéon (se=p milpliivado)

posee, en forma implicita o explicita, una definicién de la poblacion para la cual fue pensada esta
oferta. Esta definiciobn puede ser precigaestableciendo ciertas condiciones objetivas para la
inclusion en el espacio, como requisitos deagdsexo, trayectoria educativa previa, lugar de
residencia, etc¢ o difusa, formuladas como orientaciones generales. Estas definiciones varian en
términos de los objetivos que se formulen, la forma en que se expliciten los mismos, el alcance
que se propaga como meta, y la condicién de obligatoriedad que se establezca.

De esta forma, toda propuesta educativa posee una definicibn deoflacion objetivp el
conjunto de individuos para quienes fue pensada esta oferta. Son los beneficiarios definidos en
forma potencial. Independientemente de que existan las condiciones objetivas para el acceso
(espacios, recursos materiales, personal asignado, distancia accesible), esta condicion de
poblacién objetivo se plasma en los principios orientadores de la ofet@ngn cuerpo en los
requisitos de admision.

Cada tipo de oferta define a la poblacién hacia la cual se orienta, en funcién de ciertas
caracteristicas como la edad (por ejemplo, existen regulaciones normativas que definen en forma
muy especifica la edad degreso al nivel primario, y el tiempo esperable para transitar por los
grados del nivel). En otros casos, se incorporan también criterios como la posesién o carencia de
ciertas certificaciones (por ejemplo, para ingresar al nivel secundario se debe paseer
certificacion del nivel primario y alcanzar hasta cierta edad limite, o para ingresar a primaria de
adultos se debe tener una edad minima, y carecer de la certificacion).

Esta idea de poblacion objetivo toma particular sentido cuando se coloca balisiara la

educacion obligatoria de un pais. Con algunas variaciones, casi todos los paises de ALC poseen una
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definicién de educacion obligatoria qaetualmente-en 2015 abarca al menos desde el ultimo

afio del preescolar hasta la secundaria basica.

En bs tramos escolares que la normativa vigente establece como obligatorios, esta poblacién
objetivo esta definida principalmente por su edad, ya que es deseable que todos los nifios, nifias y
adolescentes de esas edades estén asistiendo y avanzando en ldaegduenenos para el
preescolar y la educacién primaria, poseer determinada edad (en un rango que puede variar entre
los 4 y los 14 afios, segun la definicidn de cada pais) es requisito suficiente para formar parte de la
poblacion objetivo. Ya para la ededdn secundaria, se incorpora el requisito adicional de
acreditar el nivel educativo anterior.

En este sentido, se remite a la concrecion de la relacién entre una poblacién que, por el sélo hecho
de poseer cierta edad, se encuentra en condiciones de dearaservicios educativos, y una
oferta en condiciones materiales y pedagogicas de brindar espacios educativos especificos para
esta poblaciéon. En esta relacion, la cobertura perfila en qué medida se logra plasmar esta
oportunidad, al menos en un primer paimdamental que es la inscripcion.

Por lo tanto, el andlisis de cobertura del sistema educativo donde el acceso a la escolarizacion se
define como obligatorio, remite a la asistencia escolar regular de toda la poblacion de
determinado rango de edad. Y paegunta en torno a la cobertura se vincula con el cumplimiento

del derecho a la educacion, que esta expresado en las leyes, normativas y regulaciones vigentes en
los diferentes paises, y se articulan a nivel regional con las diversas declaracionesionales a

las que adhieren. Si bien la inscripciébn no garantiza el cumplimiento de este derecho, toma un
lugar fundamental a ser a la vez su condicién basica de posibilidad y su punto de partida.

Para abordar el desafio de la medicion de la coberturasedefiniciones generales arrastran una
serie de dilemas que son importantes de explorar. Al menos dos de ellos ameritan una mencion

especifica, atendiendo a los objetivos del documento:

La compleja relacion entre oferta y demanda

Al abordar la coberturalesde la perspectiva del planeamiento educativo, se involucran en el
andlisis ciertos conceptos y terminologias heredados de la economia y de la teoria de la
administracién (Morduchowicz, 26D Debe tenerse presente que el ambito educativo posee
dinamicasy caracteristicas especificas, que modifican el sentido tradicional de estos términos,
propio de su campo de origen. En particular, resulta conveniente explicitar algunas advertencias

del uso de los términos defertay demandaeducativa, ya que son utihdos con frecuencia en el

a7



documento.

En un sentido general, la cobertura se concibe como el encuentro entre la oferta y la demanda: de
la combinacién entre (i) la existencia de espacios fisicos de acceso gratuito (al menos para la
educacién obligatoriajlonde de ofrezca un servicio educativo con los recursos basicos para su
funcionamiento, y (ii) la presencia de poblacion, objetivo de esa oferta, que desea participar de
esta propuesta educativa, y por lo tanto asiste regularmente. Sin embargo, cada wsiode
términos merece una breve revision.

En primer lugar, esta concisa definicion sobre oferta conlleva un primer interrogante implicito:

¢, Cual es el limite que define esos recursos minimos que se requiere para un funcionamiento
suficiente de la oferta gcolar? El reconocimiento normativo por parte del ente regulador de la
actividad educativa ministerios de educacién o equivalentegonstituye una base para instalar

una frontera objetiva. Cada pais establece sus reglamentos y requisitos minimos die,edpa
personal y de condiciones materiales que habilitan el acceso a este reconocimiento. Sin embargo,
también existen tensiones y consenso socialmente construjgogue por lo tanto varia a lo largo

del tiempo¢ acerca de cudles son las condicionesimas aceptables de funcionamiento de una
oferta. Por otra parte, la presencia de oferta también posee un componente simbdlico: el
desconocimiento de las caracteristicas y necesidades de ciertos grupos sociales por parte de la
propuesta pedagodgica y orgaacional estandarizada del sistema educativo es una forma no
siempre visible de déficit en la oferta.

Por otra parte, la definicién de la demanda educativa también amerita algunas breves lineas de
reflexiébn. No es posible concebir a la poblacién escoléogmnifias yadolescentes) ni tampoco a

sus familiasO2 Y2 &dz2Si2 RS RSYIFYRIF Sy (SNXYAy2a LX Syl YS
del servicio educativo. Por el contrario, es necesario concebir que la relaciébn entre familia,
educacion y escuela estdravesada por multiples condicionamientos sociales. Las oportunidades

y condiciones de elecciéntanto materiales como simbélicaspara disponerse a acceder a un
espacio escolar estan muy asociadas a la desigual distribucidn social de los bienedesateria
culturales en la poblacién. Incluso es difusa la separacion entre oferta y demanda: en numerosas
ocasiones, es la propia escuela la que incide en el desincentivo a la asistencia, en formas no
siempre explicitas: las practicas racistas o xenéfobasegeoduccion de prejuicios de clase
asociados a la capacidad de los estudiantes, o la estigmatizacion del fracaso escolar son algunos
ejemplos.

En sintesis, los conceptos basicos utilizados para definir la demanda son complejos, estan sujetos a
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debates ytensiones que exceden los fines de este trabajo. En este punto, el documento
presupone a un lector que no interprete estos términos en forma mecanica, sino atendiendo a la

complejidad de fendmenos asociados a ellos.

La asistencia escolar y la demarafactiva del nivel

En los diagnosticos de cobertura suele estar ausente, o formulada en forma ambigua, la
separacion entre la asistencia escolar y el acceso al nivel educativo acorde a la edad. Tal como se
menciond previamente, el requisito basico para fosmar poblacion objetivo es poseer cierta

edad, y en el caso de la educacion secundaria, acreditar el nivel educativo anterior. Es decir, en un
sentido estricto la cobertura se analiza como sinénimoddenanda efectiva poblacion que,
estando en condiciogs de acceder a cierto nivel educativo por su edad y por su acreditacion
escolar previa, se encuentra efectivamente asistiendo al mismo. Tipicamente, las tasas netas de
escolarizaci6i, que se utilizan en los paises de la regién, parten de esta definicion.

Las tasas netas no miden la cobertura para una poblacion dada, sino solo para el segmento que
asiste al nivel tedricamente correspondiente. Es decir, desde esta concepcién, la cobertura
pendiente de un nivel no solamente incluye a la poblacién que mbeasino también a quienes
asisten a otros niveles educativos.

Ahora bien, esta definicion supone una relacion relativamente lineal entre edad y nivel educativo,
basada en una expectativa de trayectoria tedrica estructurada por la normativa Vig€reeq;,

2007). En ALC, son muchos los nifios, nifias y adolescentes que acumulan varios afios de rezago, ya
sea por ingreso tardio, o por atravesar experiencias de repitencia o abandono temporal. Por
ejemplo, el 87,8% de la poblacion de 12 a 15 afios de eda@ aslat escuela, pero el 64,5% se
encuentra asistiendo al nivel que corresponde a su edad, y solamente el 48,3% asiste al grado que

corresponde a su trayectoria teérita

3 Que también son referidas ocasionalmente como Tasas Netas de Matricula, o Tasas Netas de Asistencia

® | as trayectorias tedricas expresaimérarios en el sistema educativo que siguen la progresion lineal prevista por éste
en los tiempos marcados por una periodizacion estandar, considerando como punto de partida el ingreso a la primaria a
una edad determinada, y a posteriori un avance progmea un ritmo de un grado por afio.

% procesamientos con informacion del Instituto de Estadistica de la UNESCO (UIS). Base de Datos Internacional de
Educacion de Octubre de 2013.
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Grafico 8. Paoblaciéon de 12 a 15 afios segun condicion destncia total, al nivel que
corresponde a su edad, o al grado que corresponde a la edawérica Latina y el Carib&irca

2011.
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Fuente: Procesamientos propios en base a datos del Instituto de Eatadistla UNESCO, Base de Datos

Internacional deEducacién, Octubre de 2013

¢, Qué dimension de la cobertura es relevante caracterizar? ¢Aquellos que estan incluidos en el
sistema educativo? ¢El acceso al nivel correspondiente a su edad? ¢La asistencia en edad
oportuna? Cada uno de estos interrogantes @easpondeconun indicador diferente.

Las tasas netas de escolarizacion analizan la cobertura enfocandose en el acceso al nivel
correspondiente a la edad. Es decir, este enfoque concibe la cobertura desde la logica de
organizacion del sistema: @2 Y 8 A RSN} aOdzoASNI2aé¢ LIRN 1 2FSNII
sistema educativo, pero no se encuentran en el nivel bajo estudio por estar rezagados. En el
grafico, esta situacion corresponderia al sector representado por la zona marrén, es 824l

de la poblacién en este rango de edad, escolarizada en el nivel anterior al que corresponde a su
edad.

Como puede observarse, la informacion que brinda este indicador es insuficiente para medir el
alcance del sistema educativo, porque solamente raima parte del acceso. El mayor riesgo no

esta dado por su alcance limitado, sino por el escenario sesgado que se construye al utilizar
solamente estos indicadores para caracterizar la cobertfinpesar de ello, este indicador asume

un uso tan generalizadque ha sido utilizado incluso como valor de referencia para medir los
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avances hacia las metas de (@®M(Naciones Unidas 2014).

En este contexto, ¢como se debe abordar desde la cobertura la situacién de los estudiantes que
asisten a niveles anterioreslas que debieran estar inscriptos? Para la poblacion en edad de
asistir a la educacion obligatoria, es necesario ampliar la mirada a la situacién general de acceso de
la poblacion. Los indicadores educativos deber ser formulados en funcion de las mdegsidda
politica educativa, atendiendo a que los objetivos sustantivos de la educacién obligatoria se
formulan en términos de poblacién y no del sistema (Guadalupe ,20REALC/UNESCO 2004,
PRIE 2003).

En este sentido, tomando como punto de partida essguema de referencia, se propone aqui
jerarquizar los diferentes modos de abordaje de la cobertura, tomando en consideracion el analisis
de los indicadores desde la perspectiva del gobierno de la educacion. En términos de prioridad
politica de cumplimiert del derecho a la educacion, el primer nivel de abordaje de la cobertura
debe referir a la condicion de acceso al sistema educativo, en cualquiera de sus ofertas y niveles.
Aquellos indicadores de participacion, que caracterizan la cobertura en funcifm edtructura

del sistema educativo, poseen un nivel menor de jerarquia en términos de prioridad de politica.
Desde esta perspectiva, se pueden establecer al menos tres niveles de jerarquia para la
caracterizacion de la cobertura:

1. Tal como se ha dicho, abordaje prioritario es el daccesopara construir la distincién entre

los que asisten y no asisten a una oferta educativa, independientemente del nivel o modalidad en
la que se encuentra. Esta caracterizacion debe hacerse por edad, especialmenteandssque
corresponden a la educacién obligatoria.

2. Enun segundo nivel de analisis, se debe introducir la condicion de demanda efectiva del nivel,
para establecer lacobertura del nivelen funcion de la poblacion que asiste al nivel que le
corresponde sguin su edad. Se suele incluir a la poblacién que asiste con precocidad al nivel
inmediatamente superior.

3. En un tercer nivel, profundizar la relacidbn entre acceso y progresion para establecer la
cobertura oportuna haciendo referencia a la poblacion quesssial grado que corresponde en
funcion de su edad. Se suele incluir a la poblacion que asiste con precocidad a grados superiores.
A continuacion se presenta un esquema visual donde se resumen los tres niveles de abordaje de la

cobertura, representando unestimacion para ALC para el afio 2010
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Esquemal. Tres niveles de abordaje de la cobertura, y mediciones de asistencia escolar
relacionados con cada uno de ellos.

Poblacion
ENoAsisten
Asisten (total)

Agsisten a un nivel anterior
al que corresponde a su edad
Asisten al nivel

que corresponde
(o superior)

Agsisten al nivel que corresponde
asu edad, pero a un grado anterior

Asisten al grado

que corresponde
(o superior)

Cobertura de Cobertura del Cobertura
acceso nivel oportuna

' '

C. LA IMPORTANCIA DE MEDICION DE LA COBERA PARA
LAPLANIFICACION EDUCWA

En los paises dé\LC los sistemas nacionales de informacién educativa son producto de
desarrollos especificos del estado nacional, cuyo sentido se organiza en torno a la toma de
decisiones y al acompafiamiento a la implementaciopaléicas educativas, desde el planteo de
metas y la asignacion de recursos, el monitoreo y seguimiento de su funcionamiento y resultados.
Pero estos sistemas también contribuyen a la construccién de conocimiento en educacién, como
herramienta de diagné#to e investigacion educativa, que permite pensar el disefio de politicas y

explorar los limites del saber acumulado, contribuyendo con una mirada estructural en la
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exploracion de las grandes tendencias y el estudio cuantitativo de contextos mas pequefios, y

estrecho didlogo con informacién cualitativa.

En este sentido, para reflexionar en torno a los sistemas de informacion educativa y sus
producciones se debe priorizar la mirada en torno a las necesidades del gobierno de la educacion.
Para que sea fecula, la relacion entre la gestion politica de un sistema educativo y la informacién
como soporte debe ser un proceso continuo y enriquecedor. Todo andlisis de informacion
vinculado a decisiones interactda con la identificacion precisa de la meta de petiticativa
priorizada. En funcion de ello, el trabajo con los datos apunta a iluminar de la forma mas clara
posible los procesos que determinan el punto actual, las tendencias, la magnitud de los obstaculos

hacia esa meta, los progresos.

Esto lleva una awsideracion previa: la seleccion de los indicadores tienen que ver con los desafios
planteados en cada etapa del proceso de construir mejores ofertas educativas. Es decir, que no

KFe GAYRAOFR2NB&a OF S35 NKO2aé¢ ala, dgunos idzfcadardg O £ 2 NJ
propuestos buscan identificar las sefiales adecuadas para medir los avances que se persiguen en la

lucha contra la exclusion actual o potencial.

Este marco toma particular relevancia al abordar el problema de la medicién de lauraper
especialmente en los niveles educativos obligatorios. La meta de lograr incorporar a toda la
poblacién infantil y adolescente en un proceso educativo completo y significativo es la coordenada
rectora de la politica educativa para la infancia y lalegt®ncia desde una perspectiva de
derechos. La cobertura perfila en qué medida se logra plasmar esta oportunidad, al menos en un
primer paso fundamental que es la inscripcidn, entendida como expresion de la condicion de
acceso a una oferta suficientement®rcana para el estudiante. La realizacion efectiva del
derecho a la educacion, tal como lo plantean las leyes nacionales y las declaraciones
internacionales a las que los paises adscriben, esta dada con la culminacién de un proceso de
aprendizaje que trsciende la mera inscripcion. En este sentido, si bien la inscripcién no garantiza
el cumplimiento de este derecho, pero es su condicion de posibilidad y a la vez su punto de

partida.

En este sentido, la medicion de la cobertura constituye una de las rairada importantes para
la politica educativa de un pais: Estimar valores precisos de cobertura en términos relativos
permite identificar el grado de avance hacia la meta de universalidad, y la proporcién de nifios,

nifas y adolescentes que aun permanecerdude la escuela. Sus desagregaciones permiten

53



reconocer en qué poblaciones se agrava mas la exclusion, y en qué territorios o zonas el acceso a
la escuela es mas restringido, y por lo tanto es prioritaria la accion politica. La estimacion de la
cantidad @& poblacion que asiste permite analizar la relacién entre los logros y los recursos
invertidos, asi como contabilizar a los que no estan escolarizados contribuye a estimar los recursos
necesarios y las dimensiones de la poblacion objetivo de las potigcaspliacion del acceso. La
mirada de la cobertura a lo largo del tiempo permite identificar a mediano plazo el resultado de la

politica educativa, los logros obtenidos y la reduccién de las brechas de exclusion.

En ALC, el siglo XX ha estado marcadelpdesarrollo y consolidacién de sistemas educativos que
garanticen un acceso universal a la educacion primaria. Algunos paises de la regién alcanzaron en
forma temprana muy altos niveles de escolarizacion en el nivel (Argentina, Cuba, Chile, entre
otros). Sin embargo para la mayoria de los paises de la regién, la cobertura generalizada del nivel

es una meta que se alcanza hacia fines del siglo.

Por lo tanto, la preocupacién en torno a la cobertura del sistema educativo a lo largo del siglo XX
estuvo focakada en torno al acceso vy finalizacion de la educacion primaria. A medida que estas
metas fueron alcanzadas, fue cobrando progresiva importancia el consenso en torno a la
expansion de los afios de educacion obligatoria hacia el preescolar y la educatiadasi

bésica, y consecuentemente la preocupacion en torno a la medicion de la cobertura en estas

etapas

El hecho de que vastos sectores de la poblacion alcancen a asistir al menos unos afios de
educacién basica también tiene ciertas implicancias pdreab®rdaje de la cobertura. La
preocupacién por elccesoal sistema educativo se traslada hacia los dos extremos de los
itinerarios escolares. Es decir, a medida que se universaliza el acceso al sistema educativo, la
problematica de la cobertura se asodcala de los itinerarios escolares. Se pueden identificar

ciertos focos de prioridad politica que han tomado protagonismo en las Ultimas décadas:

(i) por un lado, la preocupacion poriegresoal sistema educativo, que se expresa en un conjunto
de prioridades: la inscripcion oportuna en el primer grado del nivel primario, y el acceso al ultimo
afio del nivel preescolar. En afios mas recientes, en varios paises también se incorpora

progresivamente la meta por alcanzar al menos dos afios de educacion preggcola

(i) por otro lado, la preocupacion en torno arktencionde la poblacion que asiste, reduciendo

los niveles de abandono. En un primer momento, esta preocupacion se centra en la transicion
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entre niveles, para lograr reducir el abandono de quienedizan el nivel primario. A medida que

se logra desarrollar una oferta lo suficientemente vasta como para garantizar la continuidad de los
itinerarios, la preocupacion en torno a la cobertura se traduce en la busqueda de reducir los
niveles de abandonoug ocurren durante el transito por el nivel, especialmente en el pasaje de la

educacion secundaria bésica a la superior.

(iii) como un tercer elemento a destacar, se hace manifiesto un interés creciente en torno a la
proteccién de los itinerarios escolareBn la medida en que se amplia el acceso a la escuela,
comienza a visualizarse con mayor preocupacion la acumulacion de experiencias de repitencia o
abandono temporal que son reflejo de dificultades en el transito por el sistema educativo, e

indicios de dsiguales condiciones escolares.

Por otra parte, a medida que se ha avanzado en la universalizacion del acceso al sistema
educativo, resulta cada vez mas necesario contar con informacién que permita estimar en forma
precisa la cobertura pendiente en deteimadas zonas geograficas o para determinadas

poblaciones, aquellas que se encuentran en condiciones de mayor exclusion.

Por lo tanto, en los Ultimos afios han surgido nuevas necesidades y requerimientos de
informacién, asociados a estos logros recientescdbertura y a la forma que asumen las
preocupaciones en torno a la inclusién de la poblacién infantil y adolescente en la educacion

obligatoria.

Ya no resulta suficiente contar con datos precisos globales de cobertura para la planificacién de la
politicaeducativa. Fueron necesarios para planificar las metas de avance hacia la universalizacién
de la educacién primaria, pero en estos contextos de mayor complejidad, la gestion de gobierno

de la educacion necesita indicadores de cobertura que cumplan otossitos.

Los recursos de informacion estadistica que brinden insumos necesarios para un diagndstico de
cobertura que permita reconocer avances y contribuya a orientar politicas de inclusién educativa

deben cumplir al menos estos dos requisitos:

(i) Precsion en la medicion de la cobertura segin edades simples de la poblacién en edad
escolar
En el marco de la educacién obligatoria, a cada nivel educativo le corresponde un tramo de edad
gue esta normativamente establecido, y se vincula a la poblacion wbjgtie se define para ese

nivel. Independientemente que los itinerarios reales de los estudiantes cumplan efectivamente
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con esta expectativa (por ejemplo, estudiantes en edad de asistir al ciclo basico de la secundaria
gue se encuentran en el nivel primasistiendo con rezago), en términos tedricos la oferta de los
niveles educativos se orienta a tramos de edad especificos. El siguiente esquema presenta un

resumen de los diferentes modelos vigentes en la region en la relaciornddzld

Esquema2. Estructuras de niveles presentes en los paises de ALC segun edad de ingreso a la

primaria y duracion de los niveles CINE 1 a 3

Edad de ingreso a | Duracién CINE1-CINE2- 4 = 6 7 8 S 10 11 12 13 16 17
la primaria CINE3 afios | afios | afios | afios | afios | afios | afios | afios | afios | afios | afios | afios | afios

6-3-2

5afios de edad  |6-4-2

7-3-3

5-4-2

5-4-3

6-2-4

6 afios de edad
6-3-2

6-3-3

6-4-3

7 afios de edad  |7-3-3

Fuente: elaboracion propia.

En ALC, la oferta de niveles educativos obligatorios se organiza en forma graduada y anualizada.
Esta definicién, heredada del contexto histérico de surgimiento de los sistemas escolares de
masas, permanece casi inalterable hasta la actualidad. Es dawr transitar por los sucesivos
niveles, la normativa vigente en cada pais establece que un nifio debe inscribirse a determinada
edad en el grado o etapa inicial de un nivel, y luego trascurrir las etapas subsiguientes en los afios
sucesivos, aprobando caddapa. Puede variar la edad de ingreso al nivel, o la duracion del
mismo, tal como se presenta en el esquema. Incluso puede variar el tramo que se considera
obligatorio. Pero lo que permanece inalterable es esta organizacién secuenciada y anualizada del
curriculum. Quien no posee experiencia previa de asistencia a un nivel no puede inscribirse en

cualquier grado, sino que debe acceder desde el inicio, no importa su edad.

Desde esta perspectiva, el diagndstico de cobertura requiere alcanzar muy altos wigeles
precision enel analisispor edad, y especialmente en las edades especificas del acceso a la

preprimaria y a la primaria. Esto Gltimo se debe a que el hecho de que ciertos sectores de la
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poblacion de esas edades no asistan a la escuela en un afio detdonno solamente pone en
evidencia una situacion de exclusion educativa de ese afio. También establecen un escenario de
una situacion de desventaja futura, ya sea por prolongar la situacion de exclusiéon (no ingresar a la
escuela en los afios siguientes)por acceder a la escuela pero omitiendo la experiencia en
preprimaria, o ingresando tarde a la escuela.

Un ejemplo puede ilustrar esta observacion: para la politica educativa de un pais cuyo ingreso a la
primaria esta fijado a los 6 afios de edad, es guder determinar la situacion de asistencia de la
poblacion a los 4 y 5 afios de edadue se vincula con el acceso al nivel preescolar, ya sea uno o
dos afios, asi como la asistencia a los 6 afios de edad, para perfilar el acceso oportuno al nivel

primario.

Esquema3. Fendmenos de exclusion educativa en el ingreso asociados a cada edad escolar. Pais

con edad de ingreso a la primaria a los 6 afios.

Estudiantes

»eeseePoblacion

oaaccccacna-c--ccntolllllolvl

(igte=s itardel ta primaria

No acceden a preprimaria

asasuasd
shaRREBRRSSS eeshqanenean

5 aifos 6 afos 7 afios 8 afos

Fuente: elaboracion propia

Por ejemplo: quienes no asisten a los 4 afios, e ingresan a los 5 a la educacion inicial, transitaran
un afio de experiencia en preescolar. Quienes no asisten a los 5 afios e ingresan a los 6 a la
educacion primaria, la inician directamente sin haber trawfgite preprimaria. Quienes no asisten

a los 6 afios, e ingresan a los 7, inician en forma tardia la primaria. Hay varios otros modos de
desigualdades e inequidades en el acceso a la educacion inicial y primaria. La situacion de no
asistir a la escuela enda edad en particular constituyeen esta etapa de acceso al sistemm

problema especifico, diferente al resto.
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Para proteger el derecho a la educacion desde el inicio del sistema educativo, es crucial identificar
donde y como implementar politicas felientes, de intervenciones especificas, de recursos
adicionales o de mejor gestion de los existentes. En este sentido, el diagnostico de cobertura por

edad simple constituye un recurso indispensable para la politica y la planificacion educativa.

(ii) Precision en la medicion de la cobertura para unidades geograficas desagregadas o para

pequefias poblaciones

La distribucion geografica de la poblacién a lo largo de un territorio es el resultado de un proceso
histérico que estd atravesado por situaciones darecada desigualdad. Cada region posee
caracteristicas sociales, culturales y econd6micas propias, que estan asociadas a diferentes
oportunidades de acceso a los bienes econdmicos y simbdlicos, a los espacios de participacion, a

los medios necesarios paraddsarrollo pleno de las personas.

Estas desigualdades también atraviesan al sistema educativo. El acceso a los niveles educativos
obligatorios, y la posibilidad de transitar la oferta escolar completa, en el tiempo previsto,
acumulando aprendizajes y expncias significativas, se manifiestan en forma diferente en cada
region del pais.

Por otra parte, ALC es una region culturalmente diversa, plagada de heterogeneidades que
atraviesan todas las expresiones de la vida social, entre ellos el sistema emlutdtiwez, es una

region profundamente desigual, amplios sectores de la poblacién contintan excluidos del acceso a
los derechos basicos, entre ellos el educativo. Esta desigualdad se ha construido histéricamente no
s6lo arraigada en la asimétrica distrdddn del ingreso, que condena a nifios, jovenes y adultos a la
vida en condiciones de marginalidad y pobreza, sino también se ha asociado a identidades sociales
y culturales que han sido subyugadas.

Para el disefio y la implementacion de politicas educsitige aboguen por la inclusién universal

(con su correspondiente asignacion de recursos publicos, implementacién y monitoreo de
politicas, entre otros), se hace necesario disponer de un conocimiento preciso de la situacion
educativa de la poblacion en ckavde esta diversidad, informaciébn que constituye una
herramienta indispensable para poder tomar decisiones que sean consistentes con las
problematicas mas acuciantes de cada contexto.

Por ejemplo, en algunas regiones la escasa cobertura del nivel e constituir un marco de

prioridad de intervenciérg ampliando, por ejemplo, la oferta de establecimienigsen otros
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contextos el ingreso tardio a la primaria puede estar constituyendo el principal desafio para
garantizar un acceso oportuno para toldapoblacion.

Es decir, el diagnéstico de cobertura necesita mejorar significativamente sus niveles de precision
en unidades geograficas territoriales subnacionales, asi como en las caracteristicas
sociodemogréficas de la poblacién, aportando una adeguestimacion del acceso en edades

especificas, a nivel general como y particularmente en los inicios de cada nivel o ciclo educativo.

D. LOS INDICADORES PARAMEDICION DE LA BERTURA
La medicion cuantitativa de la cobertura implica estimar qué proporcion o porcentaje de la
poblacion objetivo de una oferta educativa se encuentra asistiendo a la misma. Tomando como
referencia el marco conceptual antes expuesto, en el marco de la edoaatdigatoria la mirada
sobre la cobertura se extiende a la asistencia al sistema educativo. Tal como ha sido mencionado
en apartados anteriores, un diagnéstico de cobertura que sea Util para alimentar decisiones de
politica debe informar qué pasa con lahtacion en las edades donde el acceso al sistema
educativo es obligatorio.
Por lo tanto, la medicion de la cobertura involucra dos datos: la poblacion total para determinado
rango de edad y la poblacion de dicho rango de edad que asiste. La relac&ambios se define
a partir del indicador que se utilice. Aqui se abren dos conjuntos de problemas: aquellos asociados
tanto al indicador de cobertura que construye la relacion mas adecuada entre ambos términos,
comoa la fuente de datos que se utiliza pastimar cada uno de ellos.
En este capitulo se hara referencia en particular al problema de la eleccion del indicador de
cobertura. El segundo problema, asociado a las fuentes de datos, sera caracterizado en el capitulo
3 del documento.
En el acervo dindicadores educativos existentes hay un conjunto de posibles alternativas para el
calculo de cobertura, algunos de ellos son de uso mas frecuente. Cada una de las alternativas mide
situaciones diferentes, poniendo el énfasis en un aspecto de la cobehtataso, aquellos que
suelen ser mas utilizados no siempre son los mas adecuados.
El indicador de cobertura de presencia mas generalizada €asia Neta de Escolarizaciatel
nivel primario o secundario), utilizando en forma casi obligada en la grarorfaage las
publicaciones nacionales e internacionales. A pesar de su popularidad, este indicador no es el mas

adecuado para medir el acceso al sistema educativo desde el enfoque aqui trabajado. El principal
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problema de las tasas netas no esta en su aalaitho en el hecho de que se utiliza como principal
¢y muchas veces Uniapindicador de cobertura.
A continuacion se presentan los principales indicadores de cobertura, acompafiados de un breve

comentario para su uso y andlisis:

Tasa Bruta de Escolaridéan (TBE)La Tasa Bruta de Escolarizacién no mide directamente la
cobertura, sino la participacion de la poblacion en un nivel. Relaciona dos poblaciones diferentes:
a los estudiantes de un determinado nivel de educacién (independientemente de la edfad) c

total de poblacién del grupo de edad tedrica. Es decir, mide el tamafio relativo de la matricula con
relacién a la poblacién que en teoria deberia estar matriculada en un nivel educativo dado. Por
esta razén es frecuente que sus valores superen 4160 el nivel primario, donde los niveles de
rezago son altos. Indirectamente, es un indicador que aproxima la capacidad del sistema educativo
de incorporar estudiantes.

La mayor limitacion que posee es la dificultad para interpretar los cambios en @u Vah
elevada TBE indica un alto grado de participacion, sin importar el hecho que el alumno forme o no
forme parte del grupo de edad oficial. Sin embargo, un incremento en la TBE puede explicarse por
diferentes razones, no siempre asociadas a fenOmeteseables. Por ejemplo, para el nivel
primario, un incremento de la TBE puede deberse a: mejoras en la cobertura del nivel, incremento
del ingreso oportuno, reduccion de las cohortes poblacionales, incremento de la repitencia en el

nivel. No es un indicadoecomendable para el diagnéstico de cobertura

Tasa Neta de Escolarizacion (TNE):Tasa Neta de Escolarizacién mide la cobertura en referencia

a un nivel educativo en particular. Relaciona la poblaciéredad de asistia un nivel que se
encuentra mscripta en el mismo, en relacién al total de esta poblacién. Por lo tanto, no refiere a la
coberturatotal de la poblacion de determinado rango de edad, sino solamente para aquella
porcion que asiste al nivel que le corresponde tedricamente. No conteanglaenes asisten con

rezago al nivel anterior, o con precocidad a un nivel mayor. La Tasa Ajiettada de
Escolarizacion (TNAE) busca subsanar el segundo de los problemas, al incluir a quienes asisten a
niveles superiores.

Es un buen indicador de aproxaeion de cobertura para la poblacién que asiste masivamente al

nivel educativo correspondiente a su edad, como puede ser el caso de la poblacion en edad de
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asistir al nivel inicial o a la primaria.

En numerosas ocasiones se utiliza la relacion entre layTBENE para aproximar los niveles de
rezago de los estudiantes. Se parte de la idea que todos los puntos porcentuales de diferencia
entre ambas tasas representan a la poblacién que asiste con mayor edad a la que corresponde al
nivel. Sin embargo, esta edicibn es parcial: no considera a todos los estudiantes que se
encuentran asistiendo con rezago al nivel que corresponde segun su edad.

La mayor limitacion de este indicador esta dada en que no es una medida para el diagnéstico del
acceso de la poblaciéal sistema educativo, sino a un nivel en particular. Su complemento (la
diferencia respecto del 100%) incluye a quienes no asisten a la escuela, y también a quienes
asisten a niveles educativos anteriores. Puede inducir a lecturas erréneas, en particelaneel
secundario. Por ejemplo, si al afio 2012 la THa TNAE para la educacion secundaria es del

73% en ALC, esto no quiere decir que el 27% restante no asiste a la escuela: dentro de este grupo,
aproximadamente una tercer parte asiste al sisteatducativo, pero se encuentra inscripto en el

nivel primario. Algo similar ocurre en el nivel primario: en ciertos paises de la region, la brecha de
escolarizacion relacionada con la TNAE se explica por la existencia de estudiantes asistiendo a
preescolarcon rezago.

No es recomendable utilizar este indicador en forma exclusiva para el diagnéstico de cobertura,

especialmente en el nivel secundario

Tasa Especifica de Escolarizacion por Edad (FEterencia de los indicadores antes expuestos,

la Tasaspecifica de Escolarizacion por edad es un indicador que mide directamente la cobertura
del sistema educativo. Es el porcentaje de una poblacién de determinadacedadedades
simples o rangosque asiste al sistema educativo, independientemente dallrivgrado al que se
encuentran inscriptos.

Este indicador permite identificar con claridad y precision la magnitud de la exclusion educativa: la
brecha entre la TEE y el 100% esta representando exclusivamente a quienes no asisten a la
escuela. Todos logue asisten al sistema educativo estan representados en la TEE, aln bajo
contextos de intenso rezago.

Adicionalmente, es el indicador que mejor permite responder a las necesidades de informacion de
la politica educativdGuadalupe, 2002)permite priorizada meta mas importante de los sistemas

educativos- alcanzar la cobertura completa en los niveles educativos obligatorios incorporando a
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la poblacion excluida de aquellas asociadas a los itinerarios escolares y el rezago escolar, que sin

dejar de ser goritarias se circunscriben al universo de la poblacién escolar.

Tasa de Escolarizacion Oportuna (TER):Tasa de Escolarizacién Oportuna es un indicador que
evalla en forma conjunta la cobertura del sistema educativo y la realizacién de itinerarios
escolares acordes al tiempo marcado por la normativa vigente. Es el porcentaje de una poblacion
de determinada edad; en edades simples o0 rangesque asiste al sistema educativo, y se
encuentra inscripta en el grado que corresponde a su edad, incluyendoeneg asisten con
precocidad a grados superiores.

La asistencia en edad teérica se alcanza a través de un ingreso oportuno al sistema educativo, y
del desarrollo de una progresién continua anualizada de cada grado del sistema educativo. Por lo
tanto, pemite identificar qué proporcion de la poblacién logra transitar por los niveles educativos
en el tiempo previsto por la normativa. La brecha entre la TEO y el 100% representa tanto a
guienes no asisten como a los que estan inscriptos con rezago (tantd reisrao nivel que
corresponde a su edad como en niveles anteriores), para una determinada edad. Asimismo, su
diferencia con la TEE permite identificar con precision a esta poblacién que asiste con rezago.

No constituye en si un indicador de cobertura, giegorogresion y cumplimiento de la trayectoria

de escolarizacién segun los tiempos establecidos por la normativa vigente y la organizacion
curricular. Permite relacionar las metas de inclusion y de progresion con mayor precision a las que
propone la TNE ka TNAE.
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A continuacion se presenta un cuadro resumen de cada indicador, con las principales

caracteristicas de cada uno:

Tasa Bruta de Escolarizacion

, Numerador =&
>Férmula N

Estudiantegde cualquier edadinscriptos en el nivel N |

T O
YOO =—wpnm
Uo

TBE= Tasa Bruta de Escolarizaci Denominador ., y

ano t

del afio t para ehivel N Poblacioren edad deasistir al nivel N en el afio t

Es un indicador de participacion de la poblacion en un nivel.

Interpretacion Relaciona dopoblaciones diferentes. No es un indicador de
cobertura.
Complemento Como el numerador no es un subconjunto del denominador, ni e

(Diferencia respecto del | 100% ni el complemento representan una situacion particular de

100%) cobertura.
Ventajas Sencillade calcular
Desventajas Complejo de interpretar

Tasa Neta de Escolarizacion (ajustada)

, Numerador =&
>Foérmula ep NN+

Oo « Estudiantesen edadde asistir al nivel N, inscriptos en

w o ow oy o .

YO 0O T—hwp T
Uo

TNAG= Tasa Neta Ajustada c Denominador ., y

Escolarizacion del afio t para el niy Poblaciéren edad deasistir al nivel N en el afio t

N

nivel N o superior al afio t

Es un indicador de cobertura del nivel. Indica qué proporcion de
Interpretacion poblacion en edad de asistirun nivel, se encuentra en el mismo (

en un nivel superior).
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Complemento
(Diferencia respecto d¢
100%)

La diferencia respecto del 100% indica tanto poblacion fuera ¢

escuela como poblacion asistiendo a niveles anteriores a N.

Permite evaluar la cobertura de un nivel educativo en relacién a

Ventajas L .
J poblacion objetivo.
No representa la cobertura total. No distingue a los que asisten ¢
Desventajas niveles anteriores de los que no asisten. Es facilmente mal

interpretado

TasaEspecifica de Escolarizacion por Edad

>Formula

TEE= Tasa

v Q.
YOO G—wp T TT
Especifica ¢

Escolarizacion para la edad e

Numerador =F,
Estudiantesle edad easistiendo al sistema educativo ¢

cualquier nivel en el afio t

Denominador #,

Poblaciérde edad een el afio t

Interpretacion

Es un indicador de cobertura total. Indica qué proporcion de una
poblacion esta incluida en el sistema educativo,

independientemente del nivel al que asiste.

Complemento
(Diferencia respecto del
100%)

Ladiferencia respecto del 100% indica la proporcion de poblacioi

una edad que estéa fuera de la escuela.

Ventajas

Es un indicador de cobertura total, sefiala el acceso de la poblac

al sistema educativo. Sencillo de interpretar.

Desventajas

Resultacomplejo recolectar informacion de asistencia para algun:

niveles o modalidades alternativas.
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Tasa de Escolarizacion Oportuna ‘

>Eérmula Numerador =E¢, g
06 Estudiantescon edad de asistir al grado mscriptos en
YOu Twp nn grado g o superior para el afio t
TEG= Tasa de Escolarizacii Denominador £,
Oportuna para la edad e Poblaciorcon edad de asistir al gradoen el afio t
Es un indicador de progresion total. Indica qué proporcién de uni
Interpretacion poblacion logra transitar el sistema educativo en los tiempos
previstos por la normativa y la organizacién curricular.
Complemento La diferencia respecto del 100% indica la proporcion de poblacio

(Diferencia respecto del | una edad que esta fuerde la escuela o que esta asistiendo con

100%) rezago.

Es un indicador de logro que combina cobertura con progresion.
ventajas Sencillo de interpretar.

No es un indicador exclusivo de cobertura. No distingue a los qu
Desventajas asisten con rezago respecto s que no asisten, aunque se pued

calcular con la diferencia respecto de la TEE.

Como se puede concluir a partir de la lectura de los cuadros, los indicadores mas frecuentemente
utilizados para medir la cobertura del sistema educativo no constituyen las herramientas mas
adecuadas para dar cuenta del acceso de la poblacion al sistemcateth. Tanto para la TBE
como para la TNE o TNAE, resulta evidente que el foco esta puesto en la estructura del sistema
educativo. De alguna manera, constituyen indicadores pensados para la evaluacion de la
capacidad del sistema educativo para absorbeuna poblacion potencial. Posiblemente, su
importancia esté asociada a su contexto de surgimiento, en el que los sistemas educativos en
expansion requerian la evaluacion de su capacidad.

En cambio, la TEE cambia el foco de andlisis, toma como unidagabléion, y evalta la
asistencia independientemente de las diferentes estructuras del sistema educativo. Es un

indicador que se concentra en la deteccion de poblacion no escolarizada, excluyendo los
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problemas asociados a los itinerarios escolares y aifdencia con rezago. Es el Unico capaz de
evaluar la cobertura en tanto acceso al sistema educativo. Por lo tanto, del conjunto de
indicadores educativos disponibles para medir la cobertura, se consider@Elaplicado a los
tramos de edad que condtiyen la educacion obligatoria, como la herramienta adecuada para
construir un primer diagnostico general.

A modo de resumen, se presentan los tres niveles de caracterizacion de la cobertura que han sido

expuestos previamente, y su vinculacion con los audtices de cobertura:

Esquemad. Tres niveles de abordaje de la cobertura, e indicadores de cobertura asociados a

cada uno.

Nivelde medicidn de Iz Cobertura de
acceso

cobertura

Indicador a utilizar LS SRRl
Escolarizacion

TEE

Como sintesis a las ideas expuestas en torno a la medicién de la cobertura, es importante subrayar
la necesidad de realizar una cuidadosa evaluacién para selecciomaticeldor mas adecuado

para medir la cobertura del sistema educativo, especialmente cuando se vincula con la intencién
de caracterizar la exclusion educativa. Es necesario prestar especial atenciéon a las conclusiones
gue se elaboran en la lectura de loatas, especialmente cuando no se dispone de informacién
para calcular el indicador mas adecuado a las intenciones del analisis. Esta presente el riesgo de

elaborar conclusiones que no se adeclan a la situacion de cobertura escolar del pais.
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CAPITULO 3.LEDESAFIO DE CONSTRUIR INFORMACION DE
POBLACION

A. INTRODUCCION

En la actualidad, en el marco del denominado proceso de transicién demoyrpéical que esta
atravesando ALC y cada uno de los paises que la conforman, resultan evidentes las consecuentes
transformaciones en términos de estructuras demograficas (progresivo incremento en valores
absolutos y relativos de las personas de 65 afios® Bratanto se trata de la situacion inversa en

el caso de los menores de 15 afios de edad). De hecho, se constituye entonces en un desafio el
evaluar los efectos demograficos que estos cambios estan ejerciendo en el presente y operaran en
el futuro sobre & disefio, ejecucion y cabal seguimiento de las politicas educativas nacionales
dirigidas a nifios, nifias y adolescent€al como fuera mencionadosts ultimasconcebidas en
términos de una educacion libre, gratuita, sin discriminacion y de calidadereguasarse y ser
monitoreadas mediante el aporte que brindan las estadisticas basicas, a partir de indicadores que
den fiel cuenta tanto del estado actual como del desarrQifvances y retrocesesle los servicios

educativos en cada uno de los paideda region¢ Se estd cumpliendo este objetivo?

La relevancia que asume el monitoreo de la poliddacativa regional y mundial se manifiesta
también a partir de considerar que la tas@ta de escolarizacion en educacién prim&ria

constituye uno de losnidicadorescel 2.1- de los ODMf. Hasta el momento, este indicador esta

incluido entre aquellos que permitan dar cuenta del Objetiva R 2 ANJ NJ f I Sy aS3lL vyl I

dzy A @ SéghntlaMéta 2A:a ! A S3dzNI NJ lj dz§S> LI NI} St 32 HampX

s Capitulo elaborado por Gladys Massé, con aportes y revisionddalén Scasso, Irene Kit, Daniela Cura, Lujan Vago.

% Tal como fue adelantado en el capitulol2,transicion demogréfica ha sido descrita como un proceso de larga
duracion, que transcurre entre dos situaciones o regimenes extremos: uno, inicial, de bajo ertecteimografico con

altas tasas de mortalidad y fecundidad, y otro, final, de bajo crecimiento pero con niveles también bajos en las
respectivas tasas. Entre ambas situaciones de equilibrio se pueden identificar dos momentos principales. El primero, en
el que la tasa de crecimiento de la poblacion aumenta como consecuencia del descenso de la mortalidad, y el segundo,
en el que dicho crecimiento disminuye, debido al descenso posterior de la natalidad. En qué magnitud y a qué velocidad
cambia la tasa de creniento, dependera de la velocidad y del momento en que comienzan a descender la mortalidad y
la fecundidad (Chesnais, 1986 en BID/CEPAL/CELADE, 1996).

¥ | aTasa neta ajustada de matriculacion en ensefianza primaria es definida como el nimero de alueders @icial
de recibir ensefianza primaria respecto del total de poblacion del mismo grupo de edad.

“%'Los ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio, que abarcan desde la reduccion a la mitad de la extrema pobreza, hasta
la detencién de la propagacion delH/SIDA y la consecucién de la ensefianza primaria universal para el 2015,
constituyen una iniciativa de las Naciones Unidas y un plan convenido en el 2000 por todas las naciones del mundo y
todas las instituciones de desarrollo mas importantes a nivel nalindi

67

t 23



LJzSREY GSNXYAYLF NI dzy OAOf 2 .‘Oralcadio Sdiiddaraes caditflasS 3+ y' 1 |

precedentes, B general, las cifras incluidas en el numerador de la tasa provienen de datos
relevados en el registro o matricula escolar, en tanto las incorporadas en el denominador

proceden de estimaciones demografitasbtenidas a partir de proyecciones de poblaéfon

Ahora bien, ¢qué reflexiones cabria realizar hoy en dia respecto de unos ylatos, es decir de

I jdzStt2a8 aNBtSHFIR2a¢ 2 GNBIAAGNIRz2aészx Sy St Ol
RATSNBYOAlF RS f23&8 daSaliGdAYIFIR2aé>x AYyO2NlLER2N} R24a Sy

calculando tasas de cobertura sin detenernos a refletioaspecto de los desafios que impone su
construcciéon en el marco des posibles efectos de los cambios demograficos a los que esta sujeta
la poblacion infantil y adolescente de ALUG® ODM tienen como fecha limite el 2015. En este
sentido, este periode@onstituye una ocasion Unica que posibilita hacer un balance e identificar lo
gque ha funcionado hasta el momento y lo que puede revisarse hacia el futuro. He alli el problema
que se presenta a discusion, pretendiendo entonces detenerse a pensar tame metodologias

de célculo como en las diferentes fuentes de datos cuyos resultados alimentan la construccién de

los indicadores educativos, en particular los de cobertura.

El presente capitulo tiene entonces como objetivo exponer las principales ingesetpdra

contribuir a reflexionar acerca de los objetivos y utilidades de los insumos basicos y las fuentes de
datos utilizadas para el calculo de la tasa de cobertura, y en particular el de la demanda potencial
educativa por parte de la poblacion infar(fd a 11 afios de edad) y adolescente (12 a 17 afios de
edad) utilizadas en la construccion del denominador de la tasa. En especial, se busca precisar las
RAFSNBYOAlLA || O2yaARSNINJ Sy dGrydz2 asS 4N GS RS
proyeccimes de poblacion, cuyo uso es el mas frecuente, y su diferencia respecto de datos
GNBf S@FR24a4¢ Sy NBIAAGNRAEA OYI GNNOdzZ I Sa02ft I NLT

relevamientos (censales o mediante encuestas) como alternativa para la elglrode las tasas.

4 http://mdgs.un.org/unsd/mdg/Host.aspx?Content=Indicators/OfficialList.htm

“2 Estimacion demogréafica o estimacion de poblacidn es el nimero de personas que se calcula tiene o tuvo una
poblacién en un momento especifico del tiempo, ya sea globalmerdie una categoria mas reducida. Tal volumen no

es el producto de una medicidn directa, pero para obtenerla, se tuvo en cuenta alguna informacién sobre la poblacion
(Rincon Mesa, M. y Fajardo Valenzuela, M.; 2007:7).

43 Proyeccion de poblacién es el resulbade un conjunto de estimaciones demograficas, matematicas o de otro tipo,

por medio de las cuales se busca establecer las tendencias méas plausibles de las variables determinantes de la dindmica
poblacional y, con ello, la derivacion de los volumenes d#ae@n y de sus principales caracteristicas hacia el futuro
(Rincon Mesa, M. y Fajardo Valenzuela, M.; 2007:8).
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Cada uno de los apartados busca reflexionar acerca de la naturaleza propia de cada una de las
fuentes de datos que se cita, asi como también de sus principales ventajas y limitaciones. La meta
que se intenta alcanzar es compartir corlegltor aquellas ideas que generen reflexionar acerca
del desafio que resultaonstruir informacion de poblacion en un contexto demogréfico en

constante cambio.

B. EL PLANTEO DEL PREA

{S3Agy bl OA2y Sa enyeR®DOE2012 Has regioviesaesarrallo lagraron avances
sustanciales en la consecucion de la educacién primaria universal; la tasa neta ajustada de
matriculacion para ensefianza primaria aumenté 7 puntos porcentuales, pasando del 83% al 90%.
En 2012, 1 de cada 10 nifios en edad déireeducacion primaria no asistia a la escuBlatante

los primeros afos de la década que comenzé en 2000, en todo el mundo hubo un marcado

descenso de la cantidad de nifios gue no asistié a la eqeeeE00 millones en 2000 pasé a 60

millones en 2007después de lo cual los avances se estancd&nr?012 habia todavia 58 millones

de nifios que no asistian a la escuela. Asia oriental, Asia sudoriental, Caucaso y Asia central y

Ameérica Latina y el Caribe, estuvieron cerca de lograr la educacidon primseasah pero han

logrado pocos avances desde el afio 20€0

Al indagar acerca de idénticos resultados pero para cada uno de los paises de la region
latinoamericanagn el capitulo 1 se ha alertado acerca de las recientes tendencias de caida en las
tasasde cobertura del nivel primario en la mayoria de ellos. Esta observacién también ha sido
registrada por algunas naciones en particulast Bjemplo, en su Informe de los ODM, México
(2013: 62) difunde los resultados de la tasa net@&skeplarizaciéen laensefianza primaria (6 a 11

afos de edad) y presenta valores en ascenso si se considera el afio 2012 (100,0) respecto de su
linea de base en 1990 (97,6). Sin embargo, las cifras correspondientes a 2005 resultan ser inclusive

inferiores a esta Ultima alcanzdo tan solo a 97,3 por ciento.

Asimismo,segun el mismo Informe, México (2013:62) sefiala que en dichop&s, Ay RA Ol R2 NJ

calcula a partir de los registros de matricula obtenidos por la Secretaria de Educacion Publica (SEP),

4 Elsubrayado es nuestro.
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a fin de reportar el nUmerde nifios y nifias inscritos en la educacion primaria que se sitian entre

los 6 y 11 afos, valor que corresponde al numerador de este indicador. EI denominador
corresponde a los datos de la poblacion total del pais para el mismo rango de edad, los cuales so
estimados por el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO), que realiza proyecciones demogréficas
actualizadas a partir de los censos de poblacion levantados por el Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia (INEGI); actualmente se cuenta con las piogpescde la poblacion de México 2010

2050 y estimaciones 192D09, (abril 2013)El resultado del célculo es 100 (para el afio 2012). Las

tasas mayores al 100 por ciento se presentan en varios paises y la explicacion de este fenébmeno es

gue para su célculsuelen usarse fuentes de informacién diferedfés

Es mas, al revisar el Informe de avances en el cumplimiento de los ODM, México (2011: 11) habria
expuesto resultados diferentes a los presentados con posterioridad. En primer térosine,
destacar que mbas publicaciones especifican dadinea de base y el dato mas reciente, son las
que se indican en el titulo, a reserva que se especifique lo consiarido ésta un 98,1 por ciento

en 2010 y 97,6 por ciento en 2013. En segundo lugar, los resultaddb89% muestran un menor
porcentaje de alumnos matriculados (97,7%) que la linea de base considenaniagimultaneo
incremento que supera el valor de la meta (100.0%): 10019%1%,108.1% para los afios 2000,

2005 y 2010 respectivamente. Para estodnids casos se especifica gek indicador puede
observar tasas mayores al 100 por ciento debido a que el numerador corresponde a la matricula de

la SEP y el denominador corresponde a proyecciones demograficas realizadas por el CONAPO

¢ Periodos de supuestiesescolarizacion de la poblacion en edad escolar? ¢ Valores de las tasas
superiores a 100 por ciento, originados por diferencias metodolégpooeptuales de las fuentes

de datos utilizados2Cémo se podrian llegar a explicar estas incongruencias? Hel agoiblema,
esbozado también en capitulos anteriores de esta misma publicac6hrg el que intentaremos
reflexionar a continuacién a partir de analizar los insumos que se utilizan para la construccién de
las tasas mencionadas y también las, caradiesis, ventajas y limitaciones de las fuentes de

datos que los sustentan.

En realidad, no se trata s6lo de abordar un problema de analisis demogréfico. Hay una serie de
connotaciones politicas, de planeamiento, presupuestarias, y en un sentido amptiesaieollo

de las sociedades en términos de acceso a la educaciéon formal, que se disefian, analizan y

> Elsubrayado es nuestro.
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monitorean a partir del célculo de éstos y otros indicadores. Resulta relevante entonces explicitar
la dimension politica y social del problema que nospacdado quesi el escenario que plantean
las tasas de cobertura en descenso fuese reflejo de un proceso real, seria de suma gravedad y

deberia promoverse una movilizacion social intensa en pos de modificar il@sagaducativas.

C. ACERCA DE LAS CIFRBSL NUMERADOR DE LBRASA
RELEVADAS MEDIANTEMATRICULA ESCOLAR

Como bien alerta México (2013:62), para el céalculo de las tasas brutas o netas de matriculacién
suele utilizarse informacion de registrqmatricula escolar para nutrir el numerador y

estimagones obtenidas a partir de proyecciones de poblacién para alimentar el denominador.

x ¢ De qué hablamos cuando nos referimos a matricula escolar?

Tal como se adelant6 en el segundo capitulo de esta publicacion, las cifras que sustentan el
numerador de lasasas de cobertura provienen de informacion de registro, especificamente del
namero de alumnos matriculados, inscriptos en el sistema de registro oficial correspondiente a un
centro de enseflanz&.os datos que se producen a partir de estos registros seelemcerse como
estadisticas continuas y corresponde a informacion registrada o relevada. Parte de sus principales
fortalezas y limitaciones se presentan de manera general en el presente capitulo sistematizadas en
Esquemab, para abordar luego en profundidasu estudio en el capitul4 de esta misma

publicacion.
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Esqueméb. Fortalezas y limitaciones de los registros administrativos: matricula escolar

Fortalezas Limitaciones

La cobertura puede ser insuficient

Genera un registro sistematico desagregal , . .
(sistemas incompletos).

(indicadores desglosados por sydoblaciones)

En determinadas circunstancias, puec
Proporciona informacion  relativamente SUCeder —que los  productores  d
actualizada. informacién  tengan  motivos para
sobredmensionar / incrementar o bien
subdimensionar /disminuir las cifras.

Puede ser util para elaborar politicas de corto
mediano plazo ya que los organismc
productores de informacion suelen tener interé Muchos datos administrativos se refiere
en garantizar que la recopilacion deatbs sea| a la prestacion de servicios, mas que a
oportuna e integra. demanda.

La generacion de informacion puede ser men
cara, siempre que existan los sistemi
administrativos pertinentes.

Fuente: elaboracion propia a partir de Potenza Dal Masetto (2013).

x ¢ Por qué y para qué se utiliza la informacion de la matricula escolar?

Respecto de las fortalezas que presenta la matricula escolar como fuente de datos, se rescata la

relevancia degi NJ G NAS RS Ay F2NXI OAsy GNBfSOFIRIéETX GRSa&l =

insumo de politicas educativas de corto y mediano plazo. En este caso, se destaca asimismo el
desarrollo y el perfeccionamiento de registros administrativos para la credei@stadisticas de
interés social y demografico que se ha venido realizando enAdifismo.en relacién con las
limitaciones de dicha fuente de datos, se conoce que los resultados de la matricula se podrian
encontrar sobredimensionados respecto de losokes de la realidad. Este ultimo aspecto ha
recibido también atencion en el Ultimo tiempo en algunos paises de ALC, como por ejemplo
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Guatemala, Republica Dominicana, entre otros, y ha dado origen al

desarrollo de sistemade registros nominales que permitirian enfrentar y superar este Gltimo
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problema Esta Ultima cuestion gsecisac también en el capitulo 4 de esta misma publicacion.

Por otra parte, al tratar de cumplir con el criterio estadistico de comparabilidadadpl a las
fuentes de datos de los paises que conforman la region de ALC, no resulta menor el considerar la
edad en afios cumplidos que se toma en consideracion al relevar la informacion para el registro,
dado que ella tiene que ser consistente con lotedds que establece la normativa de cada pais
para el ingreso del menor al sistema educativo y difiere en general de los criterios que rigen para
captar similar variable en otras fuentes de datos, como por ejemplo censos y encuestas. Desde un
punto de viga teorico, los datos de matricula escolar que nutren el numerador de la tasa deberian
referirse al mismo momento en el tiempo que los datos demograficos utilizados en el
denominador. En la practica, en tanto los datos relevados en las matriculas inctapaa el
numerador suelen remitir el valor al comienzo del afio escolar, las estimaciones de poblacion
incluidas en el denominador suelen referirse, por ejemplo, a mediados del afiAhivia bien,

¢esta distorsion aportaria por si sola una posible resgaual problema planteado inicialmente?

9y LI NIS:Z LISNR y2 G20l fYSyasSx

D. ACERCA DEL DENOMINDADDE LA TASA Y LASTIMACIONES
BASADAS EN LAS PROEZEONES DE POBLACION

x ¢ De qué hablamos cuando nos referimos a proyecciones de poblacion?

El Diccionario Demogfak 02 adzZ GAf Ay aNS RSFAYyS St 02y O0SLIi2z2
oconjunto de resultados provenientes de célculos relativos a la evolucion futura de una poblacion,
partiendo usualmentede ciertos supuestos respecto al curso que seguird la fecundidad,
Y2NIFfARFR & f I a previsin\denidyrafiga® diréa proydodién predictiva, @s una
proyeccion basada en hip6tesis muy probables sobre el comportamiento futuro de los fenémenos
demograficos oL! {{t & /9[! 59 O wmdpWMptilingie ¥VrsbHodnkspaibih 2 5SY 2

en Rincon Mesa y Fajardo Valenzuela (2007: 8))
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x ¢ Por qué se elaboran proyecciones de poblacion?

Las sociedades actuales se caracterizan por la diversificacion y complejizacion de sus relaciones
socicecondmicas y socipoliticas. Aquellas denotan, cada vez mas, evidentes transformaciones,
cuantitativas y cualitativas, propiciadas por factores asociados al uso del espacio, ambientales,
economicos, sociales y politicos, todos ellos amalgamados a una heterogénea dindmica
demagréfica. En dicho marco, la necesidad de disefiar, aplicar y monitorear politicas publicas que
mejoren el bienestar social de las poblaciones constituye una meta anhelada. Para ello, este
ultimo accionar requiere de informacién cuantitativa y cualitativédatiea a las condiciones
presentes de las sociedades, y lo que es aln mas relevante, sobre las perspectivas futuras de
evoluciéon de la poblacion en el corto, mediano y largo plazo (Rincén Mesa y Fajardo Valenzuela,

2007: 1).
x ¢ Para qué se elaboran proyecnies de poblacion?

De esta maneralas proyecciones de poblacién constituyen un instrumento analitico y la base
estadistica demografica fundamental para disefiar una acertada planificacion gubernamental de
politicas econémicas y sociales de un pais, genergknconcebidas en virtud de los actuales
derechos ciudadanos en torno al habitat, la vivienda digna, la atencién de la salud y enfermedad,
el acceso a la educacion, y también para multiples decisiones a adoptar por parte de los actores de
la sociedad en eneral. Ellas conforman los insumos demograficos basicos para determinar la
demanda global y especifica de bienes y servicios, asi como para establecer en particular el
tamafio y la composicion de los recursos humanos que tendra a su disposicion la seciedad

distintos momentos del futuroRincén Mesa y Fajardo Valenzuela, 2007: 1sBay

En particular, en relacion con el tema que nos convoca, las proyecciones de poblacion proveerian
informacién que contribuiria a planificar, ejecutar y monitoreari@oes imprescindibles de la

politica publica en materia educativa al establecer la potencial demanda a generarse sobre el
sistema educativo, como efecto del crecimiento demografico del pasado mas reciente y hacia el

futuro mas inmediato.
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x ¢ Cudles soros principales tipos de proyecciones de poblacién con las que podemos

contar y sus usos mas frecuentes?

De acuerdo al uso de las estimaciones de poblacion para ser aplicadas con el objetivo de resolver o
prever soluciones a problemas asociados a periatosolégicos variables, que exigen distintos
niveles de decisiorRincon Mesa y Fajardo Valenzuela (2007:pt@&3enta una clasificacion de las
mismas en tres grandes categoré@®rto, mediano y largo plazosegun la extension que deberan

cubrir los dats:

U Proyecciones de corto plazese trata de estimaciones de poblacion que cubren
periodos muy cortos, en general no mas alld de 5 afios. Ellas son utilizadas para
elaborar planes quinguenales o similares.

U Proyecciones de mediano plazee refiere a estimgiones que se elaboran para un
periodo de hasta 10 o 15 afios. Ellas son empleadas como elemento fundamental para
formular planes de desarrollo, tales como construccién de obras de infraestructura,
formacion de recursos humanos en general, construccionutlessaredes de servicios
educativos y de salud, entre otros. Este tipo de estimaciones si bien reflejan las
tendencias generales de la dinAmica poblacional pueden resultar menos ajustadas a la
realidad que las proyecciones de corto plazo, debido a su neayension temporal.

U Proyecciones de largo plazse consideran a las proyecciones con las que se busca
cubrir periodos de 15 afilos 0 mas. Su importancia y utilidad esta asociada a la
formulacion, andlisis e interpretacion de medidas o politicas demoggafide todas
maneras, cabe mencionar como limitacion de las mismas el hecho de que, a medida
que se extiende el periodo a cubrir, menos ajustadas pueden llegar a resultar las

mismas respecto de la realidad del momento

Asimismo, si bien una de las proyeees fundamentales es la correspondiente a la poblacion
total del pais, por sexo y grupos de edtal,como se menciond en capitulo &) términos de
planificacion soci@condmica es cada vez mas relevante la necesidad de contar con proyecciones
de pobla®dn mas desagregadas, por ejemplo segun criterios espaciales u otras variables de interés
particular como por ejemplo la edad simple. El sistema educativo cuenta con el mandato de
asegurar y regular el derecho a la educacién de toda la poblacién, adeapiogramas y politicas

gue involucren la gestién territorial de agentes y edificios, publicqeivados, requeridos al

efecto.
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En este caso, Rincon Mesa y Fajardo Valenzuela (2007: 11) presenta la siguiente clasificacion,

segun el grado de desagregatiéstablecido para las proyecciones de poblacion:

U Proyecciones globalesse trata de estimaciones de poblacién que contemplan
solamente amplios grupos de personas, por ejemplo la poblacién total del pais sin
especificar edades.

U Proyecciones desagregadasefiere a las perspectivas de poblacion de grupos
pequefos y mas homogéneos, establecidos a partir de incorporar otras variables clave
como la edad;por ejemplo se trataria de la poblacion total del pais con
especificaciones segun grupos quinquenales deled

i Proyecciones regionalesremiten a grupos de poblaciéon vinculados a espacios
geograficos, definidos por criterios administratipolitico, ecolégicos, entre otros. A
su vez, este tipo de proyecciones pueden ser globales o desagregadas.

i Proyecciones devadas:se consideran las estimaciones de poblacién que, a partir de
procesamientos especiales y que tienen una finalidad especifica, se obtienen como
subproducto de un programa mas amplio de estimaciones de poblacion que las
contenga como por ejemplo [aroyeccion de poblacion total por edad y sexo. Se trata,
por ejemplo, de proyecciones de poblacion en edad escolar, las referidas a la

poblacién en edad econémicamente activa, poblacién de la tercera edad, entre otras.

Ahora bien, cabe consignar que, eengral, el proceso que guia la construccion de las
estimaciones de poblacién elaboradas por los paises de la region de ALC es tender a elaborar
inicialmente las proyecciones globales y desagregadas, y en dicho marco de referencia preparar,
en una segundanstancia, las denominadas proyecciones regionales y derivadas, entre las cuales

se encuentrda poblacién en edad escolar.

x ¢ Cudl es la metodologia de célculo de las proyecciones de poblacién?

Basicamente el objetivo que persigue la elaboracion de layepoiones de poblacion es
GLINB LR NDA2Y I NE RSYGNR RS OASNI2a Yt NHSySa RS
acontecer con el crecimiento y transformaciones estructurales de una poblacién y/o de sus
O2YLRYySyiiSaé¢d ¢2R2a efbdsdn evgemehif ed xtrapmiak hshténdeRag &

pasadas de la dinamica demografigfacundidad; mortalidad y migracioneg la experiencia de
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futuro se irdn onfigurando de manera ordenada a partir de la situacion establecida para los
Y2yYSyid2a Yta NBOASydiSa & RS adz LI 41 R2 KAaldsNRO2¢
En términos de metodologias aplicadas, Rincon Mesa y Fajardo Valenzuela (2007sitigyao

los siguientes modelos:

U Matematicos: se supone que los cambios futuros han de seguir un comportamiento
que puede ser descrito en forma apropiada mediante una funcibn matematica
particular. Entre sus ventajas figura el que se trata de procedimientos mas simples en
su aplicacién y de mas facdmprension conceptual; requieren de poca informacion,
poco tiempo y tecnologias simples (Rincon Mesa y Fajardo Valenzuela, 2007: 13).
Entre sus limitaciones es posible mencionar el que, a pesar de la bondad del método,
sus resultados pueden presentar amenor ajuste respecto de la realidad que, por
ejemplo, las proyecciones basadas en modelos demograficos.

U Demogréficosutiliza modelos especiales que relacionan los cambios de la poblacién
en el tiempo y las transformaciones que ocurren en los componetgda dindmica
demografica (fecundidad, mortalidad y migraciones). Al descansar en el analisis de las
tendencias pasadas y de las condiciones mas recientesymmen y proyectan los
posibles comportamientos futuros de las mismas. Utilizan, cuando menos, el sexo y la
edad como variables basicas. En el campo de la demografia el modelo de mas amplia
utilizacién, en la mayoria de los paises del mundo para elaloyrecciones de
poblacion por sexo y grupos de edad, eé @l 2 RSt 2 RS f2.a O2YLRyYySy(Sa

i Econdmicosen este caso la formulacién de las hipétesis de evolucién demografica se
apoya en los analisis de los cambios en el comportamiento de variables econémicas.
Cabe sefialar que estos métodos resultan mas apropiados para elaborar proyecciones
geograficas o de areas locales pgror su misma complejidad, son de aplicacién mas

restringida.

x ¢ De qué trata el método de los componentes?

Tal como se mencion&n el canpo de la demografia el modelo mas utilizado para elaborar
proyecciones de poblacién por sexo y grupos de edad, ésaseP RSt 2 RS f 2.0na02 YLI2 y Sy

de sus caracteristicas es que permite incorporar, de manera integral y sistematica, las propuestas
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sobreevolucion de las variables determinantes de la dinamica poblacional (fecundidad, mortalidad
y migraciones) a partir del conocimiento de la evolucion histérica que las mismas han tenido en

fechas recientes (Rincon Mesa y Fajardo Valenzuela, 2007: 29).

En B56, las Naciones Unidas difundié Manual Il: Métodos para preparar proyecciones de
poblacion por sexo y eddtilaciones Unidas, 1956), que se convirtié en el referente basico para
elaborar estimaciones y proyecciones de poblacion por componentes enalgespde ALC.
Asimismo, el avance en el desarrollo de los programas computacionales que permitan elaborar
proyecciones de poblacién por componentes se reflejo en aquellos generados por la Oficina de
Censos de los Estados Unidos de AméRtaP :RuratUrban Projectionsy el CELADRBIvision de
Poblacion de la CEPAL (PRODEM: programa de proyecciones demograficas)Zi5&y, 201

Desde el punto de vista tedrico, para elaborar proyecciones de poblacion segin el método de los
componentes se requiere llevar a calalgunos trabajos previos destinados a establecer las
tendencias histéricas de la dindmica demografica, cuyos procesos basicos se presentan a
continuacién, para con posterioridad definir, a partir de ello, los insumos requeridos por el
modelo. Tanto unoscomo otros soros siguientes (Rincon Mesa y Fajardo Valenzuela, 2007: 29

81; Bay (2009: 681):

U Estimaciones demogréficas sobre mortalidad, fecundidad y migracipor sexo y
edad, con el propésito de obtener aquellas representativas de la evolucion

demografica histdrica del pais.

i Establecimiento de una poblacion base por sexo y eqatl30 de junio de un afio
especifico), evaluada, corregida y concilfddan las cifras histéricas de los censos de
poblacion y con las estadisticas de nacimientos, défmes y saldos migratorios inter
censales. De hecho, ella se definirla a partir del dltimo censo de poblacion disponible

en el pais. Dado que, se conoce, todo censo de poblacion manifiesta errores de

“6Tal como se menciond, tanciliacion demogréfica refiere al proceso donde se raakgastes en las estimaciones del

nivel y estructura de la mortalidad, de la fecundidad y de la migracién con el objetivo de lograr coherencia con las cifras

censales de poblacién. Si bien se conoce que se estdn generando avances en aplicar procedjnéepmitan

realizar este proceso por edades simples, todavia es la conciliacion censal tradicional la que esta siendo implementada

Sy t2a LI NaSa RS tI NBIAsyd 9aidl gtidrayl O2yaidAaiddesS dzy YSi2F
Mas que un procedimiento de tipo matemético estadistico es un andlisis de la informacion con criterios demograficos,
oralR2 Sy St O02y20AYASY(i2 & fI SELSNASYOAl | OdzvdzZ | Rl &206 N
andlisis concebido a partir dvaluar 3 censos sucesivos. (Bay, s.f)
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cobertura, es decir omisiones en las unidades que delsan efectivamente
observadas y contadas. De esta manera, las cifras de poblacién proporcionadas por los
censos son evaluadas, corregidas y conciliadas a partir de confrontar sus valores
respecto de aquellos que emanan de las estadisticas de mortalideuhdielad y
migracion durante el periodmter-censaly también respecto de los resultados de
censos de poblacion previamente implementados, todas ellas fuentes de datos que
también requieren ser evaluadas en términos de su cobertura y calidad. Al suponer
una omisién diferencial por grupos de edad y el que sean los menores los que
expresan una mayor probabilidad de ser omitidos, en particular se elabora la
poblacion base de 0 a 4 afios de edad; la correspondiente al grupo de edad entre 5a 9

afos; y la de 1@fAo0s o0 mas.

i Formulacion de hipotesis de evolucién futura de las variables demograficas basicas
en términos de su nivel y estructura por sexo y edad, requiriéndose en particular la

elaboracion de los siguientes insumos:

0 Relaciones quinquenales dsobrevivencia, por sexo y grupos de edad, que
reflejen las condiciones de mortalidad por sexo y edad de cada quinquenio y las

respectivas esperanzas de vida al nacimiento.

A Proyeccion del nivel y la estructura de la mortalidatiedidas
respectivamente pota esperanza de vida al nacer y por las posibilidades
de muerte por sexo y edad, base de las tablas de mortalidad implicitas en

las proyecciones de poblacion.

o Conjunto de tasas de fecundidad o distribuciones relativas de la fecundidad, por
grupos de edadde las mujeres, que reflejen las probables condiciones de

fecundidad’ que tendré la poblacién a lo largo de cada quinquenio. Ademas las

“El comportamiento esperado del ritmo del descenso de la fecundidad es que en un régimen de fecundidagildlta (8
hijos) las tasas de descenso son bajas, cuando la fecundidad empieza la transicion el ritmeoedsodesmienza a
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Tasas Globales de Fecundidad (TGF) o las tasas brutas de reproduccion,
correspondientes a las tasas de fecundidad paace A partir de estas tasas se
genera la estimacién de nacimientos quinquenales por grupos de edad de las
mujeres en edad fértil.
A Proyeccion del nivel y de la estructura de la fecundidackdidos
respectivamente por las TGF y por las tasas especificesutedidad por

grupos de edad.

0 Volumenes de migrantes netos o tasas netas de migracion, por sexo y grupos de

edad para cada periodo quinquenal estimadas al final del periodo.

A Proyeccion del nivel y de la estructura de la migracion medidos
respectivamerg por los saldos migratorios (SM) proyectados al final del
periodo, por sexo, y por los SM por sexo y edad, segun patrones

concentrados en edades activas o bien en estructuras familiares.

0 Hipétesis sobre cémo se distribuiran, por sexo, los nacimientosrdsit
Corrientemente se usa el factor de 105 hombres por cada 100 mujeres o un valor

gue se determine a partir de la tendencia histérica en la poblacion particular.

x ¢Cudales son las fuentes de datos cuyos resultados se utilizan como insumo para

elaborar eldiagnéstico inicial?

Un aspecto importante a sefialar es que la formulacion de hipétesis de evolucion futura de las
variables demograficas basicas se basan en el diagndstico que es posible elaborar basado en los
resultados que emanan de las fuentes de infacion disponibles en el pais, las cuales estan

sujetas a diversos niveles de cobertura y calidad de los datos, asi como también adolecen de
problemas en relacién al cumplimiento del criterio de oportunidad.acuerdo con Rincén Mesa y

Fajardo Valenzuel@ v nntY oHOX¢ I 02yRIR RS Sadtz2a Ayadzyza
profundidad con que se ejecute la etapa de diagnéstico; de hecho las posibles incoherencias en la

construccion de los insumos se reflejaran posteriormente en los resultados deykecpion y por

incrementarse, llegando a un maximo cuando la fecundidad esta alrededor de mas o menos 5 hijos y, después, el ritmo
de descenso disminuye llegando a tasas muy bajas cuando la fecundidad esta alrededor de 2 ¢ 1 hijo por mujer.

80



tanto en el grado de aproximacion a la situacion real que pueda alcanzar en el futuro en el
O2yGSEG2 RS t1 LRofl OAsy dz§ aS KI RS LINRPeSOll NE

De hecho, tal como se viene exponiendo y en particular a partir de la Gltima cita de Rincop Mesa
Fajardo Valenzuela, de alguna manera se invita a pensar en que si los insumos se construyen
correctamente, las proyecciones elaboradas redundaran en estimaciones precisas. Ahora bien,
¢qué lugar ocupa entonces un posible escenario demografico en ehsgjurddificaciones de la
realidad se registren de una manera mucho mas acelerada que la inicialmente prevista al
momento de formular las hipétesis de evolucion futura de las variables de la dindmica

demografica?

x ¢ Cuando se elaboran y actualizan las proyenes y estimaciones de poblacién?

De hecho, los paises actualizan sus proyecciones y estimaciones de poblacién luego de haber
AYLX SYSyGl R2 St NBtSOFYASyli2 OSyalt RS LRofl OAs:
Y Sy 2 NX

x ¢ CoOmo se obtienen lastimaciones de poblacién en edad escolar?

De todas maneras, es con posterioridad a la obtencién de las proyecciones de poblacién global y
desagregada que se elabora éstimacion de poblacion en edad escolaEl modelo de
componentes en su version mas geal genera como resultado estimaciones de poblacion por
grupos gquinquenales de edad y para periodos también de 5 afios. En consecuencia, para obtener
cifras por edad simple, por ejemplo entre los 5 y 24 afios de edad de cada uno de los quinquenios
y cifrasanuales por sexo y edask recurre a procedimientos de interpolacipen primer término

para obtener las estimaciones de poblacion por edad simple y, en segundo lugar, aplicando un
procedimiento similar para obtener los valores anuales, utilizando conaieplas cifras de las

proyecciones quinquenales.

La implementacion de este Ultimo tipo de metodologia se fundamenta en la medida que resulta
muy complejo aplicar el método de componentes con desagregacion anual y edades simples. En

general, una razén dpeso también remite a la dificultad que conlleva incluso la construccion de
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los insumos requeridos para elaborar la proyeccion por grupos quinquenales, habida cuenta del

nivel de cobertura y calidad de las fuentes de datos utilizadas al efecto.
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E. LA RELEANCIA QUE ASUME LASPOTESIS QUE SUSTAN
LAS PROYECCIONES [P®BLACION RELATIVAS LA
FECUNDIDAD EN UN CXTO DEMOGRAFICO
LATINOAMERICANO ERANSICION

Ahora bien, ya hemos mencionado la importancia que reviste la formulacion de las hipétesis
relativas a los fenébmenos propios de la dindmica demogréfica que alimentan la construccion de las
proyecciones de poblacion. En particular, al elaborar las proyecciones especificas de poblacién en
edad escolar adquiere preeminencia el estudio de los supuestasvid a la fecundidad;, Por

qué el interés por resefiar este proceso de transicion de la fecundidad que esta atravesando la
region latinoamericana y caribefia? De mas esta sefialar que parte de los nacimientos acaecidos en
un determinado afio calendario commaran a constituir la poblacion potencialmente demandante

de servicios educativos en el corto lapso de un lustro. ¢ Qué aspectos considerar entonces para el
disefio e implementacién de una politica publica que priorice una cobertura educativa del 100% de

susnifios nifiasy adolescentes?

Desde finales de la década de 1960 se han estado produciendo importantes transformaciones en
las estructuras demogréficas de At@no parte de un proceso de cambio social, econémico y
cultural que ha experimentado el mundo general y la region en particular. Estas modificaciones

se enmarcan en las grandes lineas que definen el proceso de transicion demogréafica mundial,
caracterizado por el descenso de los niveles de mortalidad y fecundidad de sus poblaciones,
aunque la regiére ALC ha experimentado un ritmo mas acelerado de disminggiérel que se

observara en los paises mas desarrollados (CELADE, 24R12: 30

Respecto de los niveles de mortalidad, la poblacién de ALC gané 23,4 afios en el promedio de vida,
llegando a unasperanza de vida al nacer de 74,7 afos para ambos sexos en el quinquenrio 2010
2015. De esta manera, la sociedad latinoamericana enfrenta hoy en dia el desafio de encarar las
consecuencias de estas transformaciones a partir de los cambios que ellas gemnedan
estructura por edades de sus poblacion€ELADE, 2012:-3Q; 3435).

Asimismo, en los ultimos sesenta afios, la fecundidad de la poblacién latinoamericana ha
experimentado un descenso acelerado, lo que ha sido uno de los fendmenos mas releedates d
historia demografica reciente: en solo 60 afios la region ha pasado de tener indices reproductivos

entre los mas altos del mundo una tasa global de fecundidad (TGF) de casi 6 hijos por mujer en
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19501955t a niveles por debajo de la media mundial destiperiodo 199a1995. Actualmente,

la regién ya habria alcanzado el nivel de reemplazo, y se proyecta que su fecundidad siga
descendiendo hasta alcanzar un valor un poco inferior a los 1,8 hijos por mujer a mitad del siglo
XXI, pasando después a un pedatk leve recuperacion de su fecundidad, que apenas superaria
los 1,9 hijos por mujeiQELADE, 2012:-3Q; 3435).

Asimismo, a pesar de que todas las poblaciones se considera que experimentarian un punto
maximo en los nacimientos para luego decrecennemento de ocurrenciale este fenébmeno

diferira sustancialmente entre los paises de la regién. Por ejemplo, mientras que la cohorte mas
grande naci6 en el Brasil en 1984, en Cuba esto ocurrié varias décadas antes, en 1965; en tanto en
Colombia recién sucédl en 2007 y en el Estado Plurinacional de Bolivia se espera que ocurra en
2028 (CELADE, 2012: 43ué implicancias acarrearian estas tendencias? Téngase en cuenta que,
tal como se menciond, estos nacimientos serian los que alimentarian la denominddeifuolole

nifios y nifias demandantes de formacién educativa.

Ahora bien, ¢qué resultados es posible obtener al momento de contrastar los nacimientos
G20aSNBFR2a¢é¢x LI NIGANI RS O2yaARSNIN 248 aNBft SO

a S & G A Y paRida ks proyecciones de poblacion?

Bay (202: 5859) presenta un andlisis especifico de la diferencia relativa de los nacimientos
implicitos en las estimaciones y proyecciones de poblaciéon y los nacimientos registrados y
disponibles respecto deébtal de nacimientos estimados segun quinquenio para el periodo ¢950
2005. EI total obtenido para ALC fue calculado por la autora sobre la base de la suma de las
estimaciones generadas por los paises y la suma de los valores registrados también p&eéstos
presenta entonces como racteristica una evidente sobwstimacion de los nacimientos
implicitos, segun las hipotesis de fecundidad incluidas en las proyecciones de poblacién, durante
todos los quinquenios del periodo considerado sin excepcion (@B#2: 59. Tabla 3). Solo
considerando el ultimo quinguenio incluido en el andlisis (2B0O6) el resultado manifiesta que

el 15,6 por ciento de los nacimientos implicitos en las proyecciones de poblacion corresponderian

a nacimientos sobrestimados.

De todas maneras, cabe sefalar que, si bien el andlisis que realiza la autora aporta ideas respecto
de las evidentes diferencias que se manifestarian en este caso respecto del numero de
nacimientos producidos en la regién de ALC, segun se trate de sup@dshorados en funcién de

las tendencias que se estima presentara la fecundidad y aquellos resultados observados o

84



relevados a partir de una fuente de datos especifica como es las estadisticas vitales relativas a los
nacimientos registrados, a su vez estdtimas pueden presentar problemas de @rumeracion

y también de registro tardio, que requieren ser también tenidos en cuenta.

Este ultimo punto resulta, a nuestro criterio, central en relacién con el problema que nos convoca.
En efecto, de acuerdo nda afirmacién de Bay (20159) la poblacion infantil estimada a partir de
proyecciones poblacionales que se utiliza como denominador para la construccion del indicador de
cobertura podria estar acarreando incluso una sobreestimacion del total de pblgoe se
encuentra fuera del sistema de ensefianza formal, al aplicarse un modelo de estimacion que
requiere restar el total estimado de poblacién de determinada edad (en este caso evaluada como
un nimero sobreestimado) a un valor relevado mediante unaicdt obtenida de registros, en
algunos casos nominales, tal colfu@ra anteriormente mencionado se explicitatambiénen el
capitulo 4 de esta misma publicacidbe ser asi, ello podria sustentar una eventual hipotesis
tendiente a brindar una posible spuesta al problema de la caida de la tasa de cobertura de nivel
primario. De hecho, si bien es imposible afirmar que ésta sea la causa de los resultados obtenidos
para dichas tasas en las Ultimas décadas, si consideramos que esta Ultima idea necesitaria s
tenida en cuenta al momento de evaluar con mayor profundidad y detalle el problema

iniciaimente planteadaacercade cierta tendencia a la desescolarizacion.

Si bien resulta ampliamente conocido, es evidente el problema que se presenta al cruzar
informaddn de diferentes fuentes, cuyos resultados presentan inconsistenciasigortamientos
erraticos. De hecho, lo que los resultados de las tasas de cobertura educativa sefialados en el
capitulo 1 manifestarian cabria pensar que obedecepaerentemente ala dificultad para
identificar inconsistencias en particular en contextos de descenso de la fecundidad en la region de

ALC.

Estas discrepancias y otras relativas a metodologias, innovaciones y estimacion de grupos objetivo
de politicas publicas han sidosdutidas y tratadas, por ejemplo, en el Seminario Estimaciones y
Proyecciones de PoblaciBrorganizado por la Asociacion Latinoamericana de Pobld&bAPY

su red de investigacion, coordinada en conjunto con el CEDAMBON de Poblacion de la CEPAL,

en momentos previos a que se llevara a cabo la Ronda de Censos 2010, expresando la

preocupacion de productores y usuarios de estimaciones basadas en proyecciones de poblacion.

“8 http://alapop.org/2009/SerieE-Investigaciones/N2/Capitulos/Capitulol Estimaciones&Proyecciones.pdf
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Es decir que, aquel problema acerca del cual estamos tratando de reflexiofmmgparte de
las propias discusiones metodolégicas en que se encuentran inmersos tanto los organismos
internacionales e institutos nacionales de estadistica, como los cientificos sociales y disefiadores

de politicas publicas.

F. UNA ALTERNATIVA A LMEDICON DE LA COBERTURA:
ESTIMACIONES BASAOASRELEVAMIENTOS

Ahora bien,revisadas y evaluadas las fortalezas y las limitaciones de las fuentes de informacion
utilizadas usualmente para la medicion de la cobertura educativa, cabe en este caso reflexionar
respecto de la alternativa que para el mismo fin presentan las medicibbasadas en
relevamientos. ¢,Por qué y para qué utilidatosbasaas en relevamientos como alternativa a la
medicion de la coberturaz Cuales son las principales caracteristicas de dichos relevamientos
censos y encuestay sus usos mas frecuentes? ¢€s&on las posibilidades que ambas fuentes

de datos brindan, sus ventajas, y cudles las limitaciones a las que tenemos que estar atentos de
manera de considerar los resultados que podemos obtener en torno a las mediciones de cobertura

educativa en la regioy en cada uno de los paises que la integran?

x ¢ De qué hablamos cuando nos referimos a céalculos basados en relevamientos?
Tal como fuera explicitado en el segundo capitulo de la presente publicacion, la alternativa a la
mediciéon de la cobertura educativee abordariapuntualmente también a partir de utilizar
informacién basada emelevamientos aplicados en hogare§’ en la medida de contar con
censos y encuestas a hogar&los relevarian la informacion de la poblacion en un momento
dado y para el univeostotal ¢ censos o bien a una muestra representativa de égncuestas
En ambos casos, la informacion resultante es en general de tipo transversal. Ella permitiria
conocer, en el primer caso, las estructuras poblacionales en un momento dado, la &cha d

implementacion del censo. En el segundo, contribuaiandagar en profundidad algunas

“9En este caso, el término hogar refiere al hogarticular, es decir a la persona o conjunto de personas que viven bajo

un mismo techo y comparten los gastos de alimentacion y/o de servicios, alquiler. De esta manera, se excluyen los
hogares colectivos, es decir aquellos en que las personas conviveruaggimen no familiar, como por ejemplo
hospitales, carceles, hogares de ancianos (geriatricos), entre otros.
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caracteristicas de compleja medicién, evaluando las tendencias del fendmeno y su evolucion en

el periodo intercensal.

x ¢ Por qué y para qué se implementan los cengdss encuestas a hogares?

» Censos de poblacién

Un censo de poblacion, hogares y viviendas el operativo civil de mayor magnitud que puede
encarar una sociedad, dado que involucra a toda la poblacion del pais. Su cobertura universal y
alto nivel de desagregacion geografica permiten construir un panorama certero de una variable o
cruce de vadbles a la escala territorial deseada, especialmente para el nivel local. Implica una
contabilidad exhaustiva del nimero y perfil de todos los habitantes de un territorio y de las

residencias en las que habitan.

Sin embargo, los diez afios que en generahdcurren entre la implementacién de cada censo
nacional de poblacién se torna un periodo excesivamente largo en un momento de continuas y
profundas transformaciones econdmisociales y demograficas como el actual, en que es

imprescindible contar con infmacién cada vez mas actualizada.
» Encuestas a hogares

Las encuestas a hogares se aplican a una muestra representativa de los hogares y de la poblacion.
Cuando forman parte de un programa permanente se llevan a cabo en forma periédica, lo que
permite dispner de informacién bastante detallada de los hogares y de la poblaciéon, sumando a

ello una vigencia también muy alta.

Sin embargo, su principal limitacibn es que los datos obtenidos por muestreo solo son
representativos para las unidades mas agregadasional y entidades administratiyaoliticas de

primer nivel. Es decir que no suelen ser representativos para menores niveles espaciales.
Asimismo, en general, entre los fendbmenos investigados, en particular en ALC, ellas cubren
aspectos relativos a la potza de los hogares, nutricion de la poblaciébn, comportamiento
reproductivo, condicién de ocupacién laboral, consumo y condiciones de vida, entre otras
dimensiones socidemogréaficas En consecuencsgria pertinente plantear que en general los
disefios mustrales de estas Ultimas encuestas a hogares no toman en cuenta los criterios que
garantizan la representatividad de las variables escolathsa sintesis de las principales

caracteristicas, fortalezas y limitaciones de los censos de poblacion y dedastas@ hogares se
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sistematizan en Esquenta

Esquemdb. Caracteristicasfortalezas y limitaciones de los Censos de poblacion y las Encuestas

CENSOS ENCUESTAS

CARACTERISTICAS '

Relevamiento del universo total Relevamiento apartir de una muestra de
datos representativa del total

Proporcionan informacién basica y estructuri Brinda informacién mas detallada que

sobre el nimero de poblacién residente de un pe permite analizar en profundidad e

por area administrativa y frecuentemente po fendmeno en estudio y evaluar tendencic

localidad para un momento dado. y evoluciones del mismo durante lo
periodos inter censales.

El censo mas reciente es el marco para el dis¢
muestral de las encuestas de hogares.

FORTALEZAS LIMITACIONES

Permiten desagregar la informacion de acuerdo Dependiendo del método de muestrec
categorias especificas relevadas en el censo y una desus limitaciones es la validez de Ic
unidad administrativa, area o localidad, mediant datos segun nivel de agregacion. Por
el uso de sistemas georreferenciados « general, los datos son vélidos para un niv
informacién muy agregado, de manera que SU
indicadores no suelen ser representativc
para niveles menores de agregacion. Por
general su repreentatividad abarca haste
el primer y segundo nivel administrativo
politico.

Los métodos de recoleccién, captura Por lo general hy diferencias en los

procesamiento de los datos estan frecuentemen métodos de recoleccion, captura

armonizados y los resultados de los cens procesamiento en encuestas organizad

resultan usualmente comparables. por diferentes sectores de gobierno. N
suelen estar unificados las terminologias
los enfoques.

LIMITACIONES FORTALEZAS

Periodicidad decenal Sulevantamiento es mas frecuente que ¢
censal. Periodicidad anual o continua.

Dependiendo del tiempo transcurrido desde s Su actualizacibn es mas frecuente
levantamiento, la informaciébn puede esta permite estudiar tendencias intecensales
desactualizada. y evoluciones de un fenbmeno en estudio!

Costo elevado. Tienen un menor costo que un censo.

Fuente: elaboracién propia.
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» ¢ Cudles son los principales aportes de los censos y encuestas a hogares para construir
tasas de escolarizacion?

Tanto censos como encuestas suelen incluir una serie de preguntas sobre la experiencia
educativa de cada individuo entrevistado, lo que permite obtener informacién sobre la condicion
de asistencia escolatactual y pasada asi como el nivel y grado en glie se encuentra
cursando al momento del relevamiento o bien el ultimo que cursé en el pasado. En relacion con
los datos de la asistencia actual, y tal como se mencioné en el capitulo 2, el célculo de
indicadores a partir de estas fuentes de datos suelenothinarsetasas de asistenciala
escolarizacién se construye a partir de la condicion de asistencia declarada de las personas al

momento de aplicacion del relevamiento.

x ¢ Cudl es la metodologia de calculo de las tasas de escolarizacion y los alertasra te

en cuenta para su construccion?

Tanto en el caso de censos y de encuestas, la construccion de los indicadores de escolarizacion se
realiza de idéntica forma, relacionando la poblacién de determinada edad que respondié estar
asistiendo al sistema de educacién formal respecto de la pdiolaotal de dicha edad. Por ese

motivo, nos referiremos a ambas fuentes de datos de manera conjunta.

Por un lado, tal como se sefialé con anterioridad, es necesario tener en cuenta la legislacion
educativa de cada pais. Esta ultima varia muchisimo sussiprexs segun el pais de ALC de que se
trate. Es mas, cabria mencionar cada uno de ellos cuenta con una fecha diferente para establecer
el limite para el cumplimiento de la edad de ingreso a la escuela fdPmasu parte, tanto censos

como encuestas Aogares cuentan con una fecha de implementacién propia y Unica, que varia
segun se trate de los primeros (fecha fija para los censos de hecho y periodo extendido en el
tiempo que puede variar entre 15 dias, por ejemplo México, o 3 meses en Brasil, peeados
implementados mediante la metodologia de derecho) o de las segundas (periodos especificos para

las encuestas de implementacién puntual o, en su defecto, encuestas continuas en el tiempo).

En estos Ultimos dos casos, censos y encuestas en geglekalr informacion respecto de la edad
en afios cumplidos de los individuos y solo en algunos casos se incluye la pregunta relativa a su
fecha de nacimiento. Asimismo, la informacion relativa a la edad en afios cumplidos de las

personas entrevistadas se regkeen relacion con la fecha de relevamiento de unos y otras.

En consecuencia, si bien el construir las tasas de escolarizacion a partir de una unica fuente de
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datos (6 censos 0 encuestas a hogares) presentaria una ventaja respecto de su elaboracitn a part
de combinar fuentes de registro y estimaciones de poblacién como la que acabamos de resefiar, el
calculo de tasas de escolarizacion a partir de una unica fuente de datos también requiere tener en

cuenta un aspecto tan sencillo como es la fecha en lafeeaklevada la informacion.

¢Por qué incluir la mencién de esta sutileza de la medidforgue de hecho se conoce que
relevamientos implementados en momentos mas cercanos al inicio del periodo escolar
presentarian una mayor cantidad de nifios, nifiaslglescentes que responden estar cursando el
ciclo lectivo, que si el censo o la encuesta estuviera relevando la misma informacién pero hacia
finales del afio escolar, habida cuenta del efecto generado por el conocido fenbmeno del
abandono del sistema edudab. Del mismo modo, este desfasaje entre las respectivas fechas en
que es relevada la informacién afectaria también el célculo de las tasas de sobreedad y atraso

escolar, indicadores atinentes al estudio de la eficiencia interna de los sistemas educativos

Ahora bien, ademas de los alertas anteriormente mencionados en relacién con la fecha especifica
a la que remite la implementacion del relevamiento en cuestibenso o encuestainteresa
sefialar algunas cuestiones relativas al disefio conceptual yaewatude calidad de la informacion

que proveen ambas fuentes de datos.

Respecto del proceso de disefio conceptual en censos y encuestas cabe mencionar la importancia
gue conlleva el proceso de definicion conceptual y en particular el de operacionaliz&cian
variable que se requiere investigavlinimas diferencias en las definiciones conceptuales y/u
operacionales podrian acarrear leves diferencias en los resultados obtenidos por medicién y que
obedecerian a un cambio de indole técnico y no relacionadot@nsformaciones propias de la

realidad.

Por su parte si los datos censales pueden proceder de un conteo exhaustivo del total de la
poblacion en estudicse esperaria que los sesgos de cobertura resultaran minimos. En tanto, en el
caso de los datos pvenientes de una muestra representativa de la poblact@latos de

encuestaslos mismos también resultan ser en ultimo término estimaciones y, en consecuencia,
ellos llevan implicitos sesgos de cobertura, que se controlan con el disefio muestral, pero que

requieren ser constantemente evaluados a la hora de construir el indicador.

También, & hecho, si cabe considerar lo imprescindible que resulta para el manejo de los datos

obtenidos a partir de encuestas el controlar la precision de las estimacionesiddseren

90



particular aquellas que incluyen informacion segun edades simples de la poblacién, a partir de

examinar el coeficiente de variacinel intervalo de confianzby el efecto disefi$, por ejemplo.

Por dltimo, interesa sefialar que ante la necesidiedrealizar comparaciones en el tiempes
conveniente evaluar si las diferencias son estadisticamente significativas o pueden asociarse a

errores muestrales.

G. A MANERA DE SINTE®ISERCA DEL DESAFE @ONSTRUIR
INFORMACION DE PORLAN

Si un mensaje seuiere transmitir mediante la elaboracion de este capitulo es que, abordar el
estudio de una cobertura educativa decreciente amerita una reflexion pormenorizada sobre las
diferentes formas de elaborar diagndésticos de cobertura, que permita reconocer lédlidades

y limitaciones de cada una de las fuentes de datos utilizadas en la generacion de los indicadores
construidos al efecto, especialmente aquellas que se utilizan mas frecuentemente para producir

las estadisticas nacionales e internacionales eeden.
De esta maneralgunas cuestiones clave

i Por un lado, el hecho quel denominador de la tasa de cobertura educativa
constituye una estimacién de poblacién derivada de [@®yecciones globales

i Por otro, la relevancia que cobra la extensiéon pemal que asume la elaboracion de la
estimacion de poblacién, sea global, desagregada o derivadaredida que se
extiende el plazo que cubre la proyeccion es menor el ajuste que ella presenta
respecto de la realidadEs por ese motivo que es sumamente artpnte tener en
cuenta si los valores incluidos en el denominador de la tasa corresponden a resultados

de una proyeccidn de poblacién de corto, mediano o largo plazo; asi como también

0 E| coeficiente de variacion se interpreta segun el valor calculado esté ubicado en la siguiente escala: si es menor a 5%,
entonces las estin@ones son muy buenas. Si se encuentra en un rango de 5% y menor a 10%, las estimaciones se
consideran buenas. Entre 10% y menos de 20% éstas son aceptables. Si los coeficientes alcanzan o superan el 20%
entonces las estimaciones no son confiables (sdkreaciales).

*! Los intervalos de confianza se determinan a partir del error estandar y asumiendo un nivel de confianza de 95% (la
probabilidad de error es 0.05), se calculan los limites superior e inferior.

2 E| efecto disefio se define como la razén aledrianza de la estimacion obtenida a partir de una muestra aleatoria
simple del mismo nimero de unidades. Asi, cuanto mas cerca de uno se encuentre el valor resultante de la division,
implica que el disefio muestral ha contribuido a controlar los errarasstrales tan eficientemente como si lo hubiera
hecho una muestra simple aleatoria y por tanto las estimaciones son de calidad.
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considerar el momento especifico en el que fue elaborada la proyegdis fechas

en que fue relevada la informacion insumo de las hipotesidasiestentaron.

U Asimismo,la elaboracion de proyecciones demograficas por edad simple de la
poblacion y areas de subdivision geografica menor adolecen de menor precaion
ser construidas en general mediante la aplicacion de metodologias de tipo

matematicas
Cabe entoncemeflexionar acerca de

U la relevancia que asumen las hipétesis que sustentan las proyecciones de poblacion
relativas a la fecundidad, mortalidad y migraciones

U la importancia que adoptaria el ir monitoreando dichas hipétesis respecto de los valores
que trasunta la medicién de la dindmica demografica posterior a la elaboracién de las
proyecciones de poblacién, sin esperar la implementacion de un nuevo censo de
poblacion y

U el riesgo de confundir un modelo de proyeccién de poblacién con la realidad.

Por ultimo, algunos aspectos sintesis para aportar a la reflexion respecto de la construccién de las
tasas de cobertura a partir de informacién generada a partir relevamientos (censos y

encuestas)

U Manejar los datos obtenidos a partir de encuestas y también de censos que han aplicado
muestreo en el relevamiento controlando siempre la precision de las estimaciones, en
particular las relativas a las edades simplesldgoblacion.

U Tener en cuenta la fecha de realizacion de los relevamientos, tanto al analizar la
informacién insumo del numerador y denominador, como también al analizar la

tendencia y evolucién de los resultados entre diferentes periodos.

De esta formase espera haber podido establecer algunas coordenadas generales que alimenten
la reflexion en torno al problema de las tendencias decrecientes observadas en las tasas asi
obtenidas, y permitan orientar investigaciones que enfrenten el desafio de exansieaasunto

particular en los contextos nacionales mediante una mirada integrada e integral.
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CAPITULO 4. ALTERNATIVAS PARA LA ESTIMACION DE LA
DEMANDA POBLACIONAL SOBRE EL SISTEMA EDUCATIVO

A. INTRODUCCION
La medicion de la cobertura de los sistemas eduoates un ejercicio complejo, que involucra una
serie de definiciones y supuestos en torno a la poblacién infantil, a la matricula escolar, y al
sistema educativo. El recorrido propuesto en el documento se ha organizado en pos de abordar
algunos de los @&ctos clave que hacen a la medicion de la cobertura.
El capitulo 1 ha presentado algunas tendencias preocupantes que contribuyen a plantear
interrogantes en torno a los datos actuales. A través de los capitulos 2 y 3, se ha pramsest
revision criticade los indicadores y fuentes de datos utilizados para la medicién de la cobertura, y
se ha avanzado en esbozar algunos supuestos contribuirian a explicitar el origen-técnico
metodolégico del comportamiento de las tasas de cobertura del nivel primariactaslesque
perfilan un escenario de creciente desescolarizacién en ALC.
Es necesario problematizar los procesamientos de informacion que, con diversos grados de
reflexién y analisis, se realizan para producir las estadisticas de cobertura que utilipafsks de
la region. El desarrollo propuesto en los apartados anteriores ha dejado plasmadserie de
dilemas: La informacién disponible requiere ser revisada bajo una mirada mas critica y actualizada
que contribuya a fortalecer indicadores Utiles para el planeamiento educativo.
Ahora bien, el problema de la medicién de la cobertura est&iado no solamente con dilemas
metodoldgicos y conceptuales, tiene una vinculacion directa con la politica educativa de los paises
de ALC, en tanto la estimacién de la poblacion fuera de la escuela constituye un insumo clave para
el diagnéstico del cumplirento del derecho a la educacion. Es la informacion base que permite
dimensionar los recursos necesarios para ampliar la inclusion, disefiar y orientar las intervenciones
de politica, monitorear los avances alcanzados, entre otros aspectos.
En este sentidogs de vital importancia desarrollar alternativas de diagndéstico cuantitativo,
especialmente en aquellos contextos donde los indicadores de cobertura se ven méas afectados por
los problemas descriptos en los capitulos anteriores. Una via posible es lacé&tirde cobertura
a partir de las fuentes de datos basadas en los relevamientos en hogares. En el capitulo 3 se

avand en establecercuales son las ventajas y limitaciones de este tipo de mediciones alternativas.

58 Capitulo elaborado por Martin Scasso, con aportes y revisionéslaigys Massé, Irene Kit, Daniela Cura, Lujan Vago.
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En este ultimo capitulo se propone avanzar el desarrollo de otra propuestde medicion
sustentada en este caso en el aprovechamiento de la informacion recolectada por los registros
escolares. No se trata en este caso estrictamente de construir una medicion alternativa de la
cobertura. Lo queespropone en este apartado es construir algunos insumos de informacion que
faciliten la cuantificacion de la demanda no cubierta especificamente en determinadas etapas del
sistema educativo. Estos insumos conforman un caudal de informacién complementaso a
diagnésticos de cobertura, Utiles para contrastar escenarios de escolarizacion basados en los
indicadores tradicionales, y para dimensionar la demanda especifica de determinadas etapas del
sistema educativo.

Para ello, en primer lugar se hara una dgsgon de la fuente de datos, estableciendo un breve
recorrido por su historia, sus caracteristicas principales, sus ventajas y limitaciones. Luego, se
presenta la metodologia de estimacion de la demanda poblacional sobre el sistema educativo, sus
supuesbs, ventajas y aplicaciones. Por (ltimo, se desarrolla un ejemplo aplicado de esta

metodologia.

B. LOS SISTEMAS DE IRMACION EDUCATIVA ENERICA
LATINA Y EL CARIBE

La tematica de la informacién educativa tiene un amplio desarrollo conceptual y emjlico.
campo se denomina EMIS por sus siglas en ingthscation Management Information System

refiere a los sistemas de gestion de la informacién educativa desarrollados por los paises para la
recopilacion, integracion, procesamiento, mantenimiento yisifn de datos de todos los niveles

de un sistema educativo, cuyo objeto es apoyar la toma de decisiones, analisis y formulacion de
politicas, la planificacion, el seguimiento y la gestlRIE 2008, Cassidy 2006, Wako 2003).

Los sistemas modernos de dnfnacion educativa, al menos como se los conoce actualmente,
encuentran suorigen en ALC a mediados de la década de 1980, vinculados a una creciente
preocupacion por abordar la heterogeneidad de problematicas que se manifestaban en el universo
de escuelasy posibilitado por la incipiente aparicion de computadoras de relativamente bajo
costo y de facil uso (Cassidy 2006). Pero no fue hasta avanzada la década de 1990 donde se
consolidaron en la mayoria de los paises

Estos sistemas adoptaron ciertas partaridades y estilos en cada contexto nacional, en el marco

de una serie de reformas educativas y politicas que atraveso toda la region, y bajo la orientacion
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especifica que fue tomando en cada territorio el equilibrio de fuerzas politicas.

En estas Ultimadécadas los sistemas de informacién educativa de los paises de ALC han logrado,
a pesar de sus limitaciones y tensiones internas, poner a disposicion de los gobiernos un cumulo
rico y extenso de informacion acerca de los estudiantes, los docentes y daslass Esta

informacién posee una serie de ventajas que pueden resumirse en las siguientes tres propiedades:

(i) Losdispositivos de recoleccion de datos s@ensales Es decir, se basan en la recoleccion de
informacién sobre todos los estudiantes y dotes de cada uno de los establecimientos que
imparten servicios educativos. Por lo tanto, su uso acarrea todas las ventajas asociadas a datos
censales, como la posibilidad de alcanzar un alto grado de desagregacion, llegando incluso al nivel

de escuela, gdo o seccion.

(i) Lafrecuencia de recoleccion de datos es anugh practicamente la totalidad de los paises el
operativo de recoleccién de informacién se realiza al menos una vez al afio. Incluso en diversos
paises se realiza mas de una aplicacion al BSta cualidad permite que los paises dispongan de
datos consolidados de varios afios consecutivos, y una actualizacion permanente de la

informacion.

(i) Los sucesivos relevamientos smimparables entre siExceptuando ocasiones especificas en
las queun pais aplica alguna transformacion en el instrumento o en el dispositivo de recoleccion
de datos, las sucesivas aplicaciones anuales mantienen los mismos criterios metodolégicos, lo que

permite la comparacion y seguimiento en periodos prolongados deptiem

Como toda fuente de informacion, posee ciertas limitaciones y restricciones. Algunas de ellas son
especificas del tipo de dispositivo, y son comunes a todos los sistemas de informacién educativa,
mientras que otras no se manifiestan de forma similart@tos los paises, y se vinculan con la
capacidad de cada oficina nacional de alcanzar ciertos estandares de calidad.

Las limitaciones mas frecuentemente observa(RRIE 2008, Cassidy 2008RPEC 20)18n torno

a la precision y calidad de estas fuentes de datos son:

(i) si bien la cobertura del relevamiento en general es muy buena, algunos paises adolecen de
dificultades para sistematizar informacion de todas las unidades educativas, especialmehte en
nivel preescolar, en la educacion privada, y en la educacion terciaria (PRIE 2008);

(ii) en la mayoria de los paises el registro es estadistico, por totales de alumnos y docentes. El

registro de totales por escuela limita el control de la superposid@datos que puede devenir en
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declaraciones duplicadas;

(iii) el registro de los datos se realiza generalmente a través de agentes escolares, pobremente
capacitados, para quienes el relevamiento suele carecer de significacion y utilidad. Esto conlleva a
un mayor riesgo de error en el llenado de datos;

(iv) los tiempos de consolidacién y actualizacion de los datos insumen un tiempo exgesivo
especialmente en aquellos paises donde aun se utiliza un soporte de papel para el registro de los
datos- cuya conseuencia principal es la falta de oportunidad de la informacién;

(v) la existencia en ocasiones de incentivos implicitos para la sobre declaracién o subdeclaracion
de estudiantes introduce riesgos de distorsién en los resultados.

Las innovaciones tecnol@gis de la ultima década en el campo de la informatica y la comunicacion
digital han permitido el desarrollo de herramientas mas modernas para la gestion de la
informacién educativa. En ALC, un conjunto creciente de paises ha optado por la implementacion
de politicas de modernizacién de los sistemas de informacién. Las reformas orientadas hacia esta
meta asumieron tres formas principales: (i) el desarrollo del legajo Unico de estudiantes y/o de
docentes, registrados por las escuelas en formato digital;lgiicreacion de herramientas
informaticas de consulta y acceso a los datos educativos; y (ii) la implementacién de sistemas de
evaluacion de la calidad mas complejos, que superan el modelo tradicional de aplicacién de
pruebas estandarizadas.

Paises como Bsd, Bolivia, Chile, Colombia, Republica Dominicana, Ecuador y Guatemala son
algunos ejemplos de la aplicacién de desarrollos novedosos en lo que respecta al acceso y uso de
la informacién. En la mayoria de los casos, el cambio radic6 en la implemerdacidnsistema

de registro nominal de estudiantes y docentes, pero también se registran experiencias
interesantes en cuanto a la evaluacién de docentes y alumnos, el acceso a los datos, y los procesos
de gestion de recursos humanos y materiales. Estos de&er han permitido alcanzar mayores
niveles de calidad en la informacion educativa, y una optimizacion de los tiempos de produccién
de la informaciénCIPPEC, 2013

Estos cambios en los sistemas de informacion educativa devienen en mejoras en ral&son
limitaciones mencionadas previamente: un sistema nominalizado brinda un mejor control de la
duplicacién o sobreleclaracion de estudiantes, permite incorporar controles de consistencia al

momento de la carga, y contribuye a la reduccion de los tiengj@ocaptacion.
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C. UN MODELO DE ESTIMAG DE LA DEMANDA BDACIONAL
A PARTIR DEL FLUJB MATRICULA

|. CONCEPTOS CENTRADESE MODELO

Lo que se propone en las paginas siguientes es presentar un modelo de estimacion de la poblacién
excluida de determinadas @pas del sistema educativo, a partir de un uso no convencional de la
informacion estadistica disponible en los sistemas nacionales de informacion educativa. Desde
SadF LISNBLSOGADGEFS aS O2YLI NIS St RAI Jyss@niiOz2
educacién en la region demandan otros indicadores dado que los disponibles en el plano
internacional/regional no pueden brindar evidencia para orientar la definicién de las politicas en el

sectord 6 ¢ I OO NA HAMOU D

Para este modelo, se toman como base Iltres propiedades bdasicas de los sistemas de
informacién educativa que han sido mencionados previamente: su cardatsea] su regularidad
anual, y su comparabilidad. Aprovechando estas tres caracteristicas, el modelo se estructura en

torno al conceptale seguimiento interanual de una cohorte de estudiantes por edad

1 Seguimiento interanuaborgque el modelo se basa en la comparacion de informacion de
dos afios. Entiéndase aqui dos ciclos escolares, que poseen un afio de duracién y que en la
mayoria de los paises de la region coinciden con el afio caletd&#os dos afios no
necesariamente so consecutivos, aunque como se vera mas adelante se utilizaran afios
consecutivos en la mayoria de las aplicaciones.

1 De una cohorte de estudianteporque el modelo se basa en la reconstruccion de una
cohorte en forma prospectiva y retrospectiva. El concep cohorte remite a la
identificacion de un conjunto de sujetos vinculados por una caracteristica espegifica
estudiantes de determinada edadobre los cuales se realiza un seguimiento a través del
tiempo en dos 0 més captaciones de informacidarfancz Sampieri et al., 2006

1 Por edad porgue la base del modelo se estructura en el dato de estudiantes por edad,
independientemente del grado o nialque se encuentran asistiendo. Al respecto, cabe

aclarar que el dato de edad se basa en un criterio sjiede mantenerse en los sucesivos

> Sin enbargo, amerita destacar que algunos paises centroamericanos y del Caribe organizan su calendario escolar bajo
el ciclo norteamericano, en el que el ciclo escolar comienza entre los meses de agosto y septiembre.
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afos de aplicacion y que, por lo tanto, permite la reconstruccion de una cohorte. La edad
registrada en los sistemas de informacion educativa suele mantener los criterios que

definen a laedad escolar, aunque esto puedeariar en algunos casos.

Es requisito basico del modelo contar con informaciéestediantes por edagd
relevados en formaonsistente y comparablentre diferentes afios a través de un

dispositivo que alcanambertura plenade sus unidades.

El modelo deseguimiento interanual de una cohorte de estudiantes por edad se basa dos ideas

centrales:

IDEA 1: relacionar el tiempo y la edad para reconstruir una cohorte

Para un conjunto de estudiantes inscriptos en una edad determinada en un afio determinado, en

afiosposterioress6lo pueden ocurrir dos posibles eventualidades:

a) se encuentran inscriptos en alguna oferta educativa con una edad

proporcionalmente mayor, o
b) abandonaron el sistema educativo.

En forma complementaria al postulado anterior, al buscar a este conjunto de estudiantes en un

afioanterior, sélo puede ocurrir que
a) se encuentren inscriptos con una edad proporcionalmente menor, o

b) no asistan alistema educativo, sabiendo en este segundo caso que

ingresaran (o reingresaran) en afios posteriores.

% La edad escolar es la edad de la pobladgaltulada tomando como fecha de referencia aquella que especifica la
normativa que cada pais aplica para el acceso a los diferentes niveles educativos. En la mayoria de los paises de la
region, se especifica en el plexo normativo vigente la edad esged#itngreso a los niveles educativos, en general con

bastante especificidad para el nivel primario. Esta edad se suele asociar a una fecha de referencia arbitraria que cada

pais determina (por ejemplo, en algunos paises se considera tener seis afioslagrapfirimero de enero, al treinta de

2dzy A2 |t LINARYSNI RN RS OftlFaSaxodood 9y |f3Idzy2a LI NasSaxz f1
inscripcion queda sometida al criterio arbitrario de los agentes del sistema educativo.
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Partiendo de estas ideas, se formula una definicion operativa de la cohorte, basada en informacién

de matricula por edad:

Se define la cohorte consd total T de estudiantes que asiste con edadn un aficA al

sistema educativo, independientemente del nivel en el que se encuentra inscripto. Se

busca un afio que sirva como punto de comparacion en el tiempo, definidoAcemo

Se identifica a la mismaohorte a partir del total de estudianteson una edad

proporcionalmente similaal intervalo temporal; es decir, estudiantes inscriptos Eock

n afos de edad. En la comparacion entre ambos totales se obtiene, para Al -aifp

una diferenciaA (delta).

La formula se expresaria de la siguiente manera:

A Y Y

Tal como se observal seguimiento interanual de cohortes por edad requiere que, entre un punto
y otro, el intervalo temporal y la diferencia de edades sea iguat€septada en la ecuacién por la

letra n).

Al realizar esta diferencia entre totales, el resultado puede ser mayor, igual o menor a cero. Cada

uno de estos tres escenarios representa una situacion diferente:

A> 0 (diferencia positiva o0 mayor a cerdj diferencia resultante sefiala un aumento
del tamafio de la cohorte. Sugiere una incorporacion de estudiantes nuevos gue no se

registraban al inicio de la cohorte.

A~ 0 (diferencia igual o similar a cero)la diferencia resultante sefiala una
estabilidaddel tamafio de la cohorte. Sugiere una situacion de permanencia de una

cohorte de estudiantes.

A< 0 (diferencia negativa 0 menor a cerola diferencia resultante sefiala una

reduccion del tamafio de la cohorte. Sugiere una pérdida de estudiantes de laecohor

Cabe sefalar dos observaciones que seran profundizadas al desarrollar los supuestos del
modelo: En primer lugar, se trata de caracterizar el movimiento resultante del total de
estudiantes. Como todo modelo de cohortes elaboradas a partir de informeatigizada,

no es posible dar cuenta de la coexistencia de tendencias de ingreso y de abandono del
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sistema educativo en el periodo de tiempo entre ambas mediciones. Por otra parte, si bien
la mayor parte de estos movimientos se asocian a fendmenos desmgr abandono
escolar, existen otras razones que pueden explicar algunas variaciones en las cohortes,
asociadas a fendbmenos demogréficos, como la mortalidad infantil y adolescentes o las

migraciones.

IDEA 2 es posible identificar la edad en la que [@blacién alcanza sus maximos niveles

inscripcion

Cuando se analiza la asistenegzolar por edad simple a través de alguna fuente de datos basada
en relevamientos (censos 0 encuestas), es posible identificar que existe al menos un afio de edad
en el que se alcanzal maximo nivel de coberturde la poblacion. Este maximo nivel no implica
necesariamente la inclusién de toda la poblacion de esa edad, pero es el mayor nivel de cobertura

alcanzado: en las edades mayores y menores, la asistencia escalardidisminuir.

El modelo que se propone trabajar aqui toma como punto de partida esta observacién, asumiendo
gue es posible definir una edad determinada en la que un pais alcanza sus maximos niveles de
cobertura en un momento determinado de tiempo. Comstae cobertura nunca alcanza
efectivamente al 100% de la poblacion (aun en los paises con mayor penetracion de los sistemas
escolares existe en todas las edades un grupo de nifios y nifias, a veces estadisticamente invisibles,
gue no asiste a la escuela),asume la existencia de un grupo de niAdg tamafio desconocido

gue no asiste a la escuela en la edad de méaxima cobertura

El total de estudiantes que asiste en la edad de maxima inscripcion se la derotalade
poblacion que ingresara al sistereducativ@ Para la poblaciéon que no asiste en esta edad de
maxima inscripcion, se asume que nuca ingresaran al sistema edudadibe. aclarar que esta
definicion no implica un desconocimiento o negacion de la posibilidad de que esta poblacion
excluida nangrese en algin momento al sistema educativo, incluso en edad adolescente. Por el
contrario, se trata de realizar un recorte operativo que permita identificar a una cohorte de

estudiantes por edad.

% por otraparte, la observacion empirica de los indicadores de los paises de la regién evidencia que aquellos que no
alcanzan a asistir al sistema educativo en las edades donde el pais alcanza mayores niveles cobertura es poco probable
que ingresen durante su infaia o adolescencia.
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Esta edad de maxima escolarizacion se toma como basel enodelo para desarrollar un
seguimiento interanual de cohortes por edad simple. De esta forma, es posible estimar el total de
poblaciéon que ha quedado excluida de ciertas etapas especificas del sistema educativo, pero que
ha sido escolarizada en algd@omento. Pero, como no se toma como base a toda la poblacién, no

es posible analizar la cobertura, ya que se desconoce cuantos son los que no asisten en la edad de
maxima inscripcion.

Al respecto cabe sefialacomo se ha desarrollado en el capituledue los avances logrados en la
mayoria de los paises de ALC en materia de cobertura permiten reconocer niveles de acceso
cercanos a la totalidad de la poblacién. En estos casos, el total de estudiantes inscriptos en esta
edad puede asumir en ciertos contextoaloresmuy similaresl total de poblacién. Por lo tanto,

en estos contextos la aplicacion de esta metodologia constituye una muy buena aproximaciéon a la

estimacion de una cobertura total.

La edad base para el andlisis de cohortes se define comoaagoellie se alcanza e
maximo nivel de inscripcion en un momento dado. El total de estudiantes de esta edad se

lo denomingpoblacion gue ingresara al sistema educativa poblacion que no asiste en

esa edad de asume desconocida, y se denopubéacion guenunca ingresa al sistema

educativo.El siguiente esquema resume estas definiciones operativas, a partir del dato

de total de poblacion y de estudiantes por edad en un afio dado:

Esquema?. Relacion entre total de poblacion y totatle estudiantes por edad, \

definiciones operativas del método de analisis de cohortes por edad
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