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Introduccién

Antecedentes

La educacién es reconocida internacionalmente como un derecho humano fundamental y un derecho
social de segunda generacic')n;1 en otras palabras, es considerado un elemento basico e indispensable
para garantizar condiciones de \vida digna a todos los seres humanos. En particular, el Articulo 13 del
Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de Naciones Unidas postula que “La
enseflanza primaria debe ser obligatoria y accesible a todos gratuitamente”, y que “La ensefianza
secundaria, en sus diferentes formas, incluso la ensefianza secundaria técnica y profesional, debe ser
generalizada y hacerse accesible a todos”.

Segun Katarina Tomasevski, primera Relatora Especial de la Organizacién de las Naciones Unidas sobre
el derecho a la educacion, para garantizar este derecho y evaluar su grado de cumplimiento en un pais
es necesario considerar cuatro dimensiones (o cuatro “A”s, por sus iniciales en inglés):

1. La disponibilidad (Availability): se refiere a la presencia de escuelas de todos los niweles,
cercanas a la poblacion que las requiera, y en nimero y con capacidad suficientes para cubrir el
total de la poblacion.

2. La accesibilidad (Accessibility): no debe haber barreras a la educacién por ninguna parte de la
poblacién, ya sea por cuestiones sociales, culturales o fisicas.

3. La adaptabilidad (Adaptability) se refiere a la capacidad de la educacién para adaptarse a
cambios en la sociedad, asi como a las condiciones especificas de los alumnos.

4. La aceptabilidad (Acceptability) se refiere a que las escuelas y los programas tienen que ser
percibidos como de calidad por los padres y alumnos. Establece que los alumnos tienen que
sentirse seguros, respetados y acogidos.2

La necesidad de contar con infraestructura escolar suficiente y adecuada se desprende como necesidad
imprescindible en este contexto. Para garantizar el cumplimiento del derecho a la educacion, los paises
tienen que contar con un nimero suficiente de espacios dedicados a ello, disefiados para ser accesibles
a todos, asi como para ofrecer ambientes adecuados para el aprendizaje, tomando en cuenta cada vez
los esquemas pedagdégicos actuales.

Bajo este contexto, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) lanzé en 2011 el proyecto Aprendizaje
en las Escuelas del Siglo XXI (AESXX)), una cooperacién técnica entre paises de América Latina y el
Caribe enfocada en analizar la situacion y los desafios de la infraestructura escolar en la region, asi
como en proponer soluciones y avanzar en la creacion de estandares de construccion sub-regionales.3
Dicha cooperacion, originariamente planeada para el periodo 2011-2014 (Fase [), se extendié enseguida
hasta 2018 (Fase IlI). El objetivo de esta segunda fase es, primariamente, apoyar a los paises
participantes en mejorar su capacidad de planificacion y gestion de proyectos de infraestructura escolar.

Como insumo inicial para la Fase I, el BID solicité a Fundacion IDEA elaborar un estudio comparativo de
los procesos de planificacion y gestion de proyectos de nueva construccién y mantenimiento de
infraestructura escolar en 12 paises de América Latina y el Caribe. Dicho estudio, el cual se presenta en
este documento, sini@ como punto de partida para la identificacién de buenas practicas, problemas y
cuellos de botella comunes entre los paises. También identificé areas especfificas de atencion a priorizar

! Declaracidn Universal de los Derechos Humanos, Articulo 26 (1948), y Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de
las Naciones Unidas, Articulo 13 (1966).

2 Tomasevski,Katarina. Indicadores del derecho a la Educacién. 2001.

3 Gargiulo, Carlos. Aprendizaje en las escuelas del siglo XXI, Nota1. Introduccién a la serie de notas. Diciembre 2014.
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para su andlisis mas profundo y la elaboracion de recomendaciones puntuales para la mejora en
procesos y mecanismos de gestion en las etapas sucesivas de la cooperacion.

Alcance del estudio y metodologia utilizada

El presente estudio presenta un mapeo de los procesos y modelos de planificacion y gestion de
proyectos de expansion y renovacion de la infraestructura escolar publica de 12 paises de América
Latina y el Caribe, en especifico: Argentina, Barbados, Chile, Costa Rica, Guatemala, Honduras,
Jamaica, México, Panam@, Perl, Trinidad y Tobago y Uruguay. Dichos paises fueron seleccionados por
ser los que participan activamente en la Fase Il del proyecto Aprendizaje en las Escuelas del Siglo XX.
Asimismo, el estudio efectla una comparacién entre dichos procesos, ofreciendo una primera indicacion
de practicas que parecen ser mas 0 menos exitosas, asi como retos comunes a la mayoria de los
paises.

El estudio fue el resultado de un proceso colaborativo entre Fundacion IDEA, el BID y los representantes
(Enlaces Técnicos) de los paises participantes, que siguié las etapas descritas a continuacion.

Inicialmente, se disefi6 un marco conceptual para el mapeo, andlisis y comparacion de los procesos de
planificacion, construccion y mantenimiento de infraestructura escolar, con base en el cual se definieron
los diferentes tipos de procesos a analizar, sus etapas criticas y los elementos clave (componentes
identificados como criticos para lograr niveles méas altos de calidad y eficiencia) de cada uno. Este marco
se definio inicialmente con base en la revisiéon de literatura relevante; y se ajustd sucesivamente a lo
largo del proyecto para permitir una mejor contextualizacion a la realidad de la region.

Mas a detalle, se identificaron y analizaron cuatro tipos de procesos. Descritos a continuacion:

1. Procesos de planeacion para la construccion de nueva infraestructura

En esta tipificacion, se incluyeron todas las etapas para la planeacién de la construccion de espacios
escolares previamente no existentes (incluyendo en esta categorizacidén tanto nuews edificios como
extensiones a edificios existentes). Se exploraron todas las etapas desde la identificacion de
necesidades hasta la aprobacién de presupuesto para obras especificas, esquematizandolas (para
facilitar la comparacion entre paises) en cuatro macro-etapas:

1. Deteccion de necesidades;

2. Priorizacién de intervenciones identificadas;

3. Elaboracién del proyecto (incluye la definicién de un disefio y de un presupuesto detallado para
cada proyecto);

4. Aprobacion del proyecto (y asignacion de presupuesto).

Asimismo, se identificaron los siguientes elementos clave:

a. La existencia de una politica nacional de infraestructura escolar con objetivos claros;

b. El uso de una estrategia institucionalizada para identificar y priorizar necesidades;
La disponibilidad y uso de informacion georreferenciada de datos demograficos y de
infraestructura escolar para la deteccion y priorizacién de necesidades;

d. La disponibilidad de procesos eficaces de identificacidén, adquisicién y/o saneamiento legal
de terrenos aptos para la construccion de escuelas;

e. La disponibilidad de contar con normas y criterios especificos para el disefio de
infraestructura escolar;

f. La disponibilidad y uso de prototipos y esquemas que faciliten el célculo de costos en el
disefio de infraestructura escolar.
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2. Procesos de construcciéon de las obras de infraestructura

En esta tipificacién se analizaron las etapas del proceso de construcciéon de nueva infraestructura, desde
la etapa de preparacion de la licitacion/otra modalidad de contratacion del proyecto, hasta la entrega
formal de la obra. Se definieron cuatro macro-etapas:

1. Definicién de términos de contratacion;
2. Seleccién y contratacién de proveedores;
3. Ejecucién y supenision;

4. Entrega de la obra.

Los elementos clave que se identificaron para estos procesos son:

La existencia de procesos de adquisiciones vy licitaciones adecuadamente codificados;
Capacidad local (en todo el territorio) de contratistas con capacidades técnicas adecuadas;
La participacion de la comunidad en la toma de decisiones y el proceso de ejecucion;

La existencia de procesos de supenision de la ejecucion y monitoreo de recursos.

a0 o

3. Procesos de mantenimiento rutinario

En esta tipificacion se consideraron todos aquellos procesos y mecanismos que se utilizan para
garantizar que la infraestructura escolar reciba con continuidad manutenciones menores (tanto de tipo
correctivo como preventivo) que faciliten la extension de su vida Util. Se incluyeron en esta tipificacion
todo tipo de manutenciones que no requieren de presupuesto significativo (pueden ser manejadas a
través de un presupuesto genérico anual asignado a las escuelas), ni de intenvencién técnica altamente
especializada (las intervenciones pueden ser ejecutadas o contratadas directamente por el director de la
escuela o la comunidad escolar). Pueden entrar en este rubro la sustitucion de vidrios, obras eléctricas o
de plomeria menores, pintura de muros, etc.

Para este caso, no se definieron macro-etapas, pero se identificaron los siguientes componentes clave:

a. La disponibilidad de un presupuesto anual, asignado a las administraciones de las escuelas
para usarse en intervenciones de mantenimiento rutinario;

b. La disponibilidad de esquemas de capacitacion para los directores y/o las comunidades
locales en la identificacion y gestion de necesidades de mantenimiento rutinario;

c. La existencia de mecanismos efectivos de comprobacién de gastos.

4. Mantenimiento extraordinario

En esta tipificacion se consideraron todas las obras y procesos de mantenimiento de infraestructura
existente, tanto de tipo preventivo como correctivo, que por nivel de complejidad o costo requieren o
justifican la intervencion de autoridades educativas externas a la comunidad.

Se detecté que, en la mayoria de los paises, las obras de mantenimiento que requieren un presupuesto
relevante se gestionan de manera muy similar a los procesos de construccion de nueva infraestructura,
diferenciandose de estos ultimos Unicamente en la fase de deteccion de necesidades. Por lo tanto, el
andlisis de estos procesos se centré fundamentalmente en explorar las diferencias en esta etapa en

particular.

Sin embargo, también se detecté que varios paises tienen procesos alternativos, mas cortos y
simplificados, para la gestion de procesos de baja complejidad y/o que requieren un presupuesto
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limitado.” Para el andlisis de estos procesos, se definieron las siguientes macro-etapas: 1) Deteccién de
necesidades; 2) Asignacion de recursos; 3) Ejecucion de intenenciones; 4) Comprobacién de
intervenciones.

Una vez definido el marco conceptual, para cada pais se predispuso una Ficha Técnica, disefiada para
incluir informacion de contexto de cada pais (datos socioeconémicos, descripcion general del sistema
educativo y de la estructura de toma de decisiones al interior del mismo, datos sobre el estatus actual de
la infraestructura escolar, contexto y prioridades politicas en lo referente a la infraestructura educativa),
asi como informacion especifica sobre cada uno de los procesos definidos arriba.

Las Fichas Técnicas se llenaron inicialmente con base en informaciéon publicamente disponible, y
enseguida a través de la informacion recopilada por una serie de teleconferencias con los Enlaces
Técnicos de cada pais. Sinieron para entender a detalle el contexto, asi como la operacion de todos los
procesos arriba definidos. Cada una de las Fichas Técnicas asi desarrollada fue sucesivamente validada
por los Enlaces Técnicos y por los representantes del BID de cada pais participante. En algunos casos, a
sugerencia de los Enlaces Técnicos, se incluyeron a otros expertos en las llamadas, asi como en el
proceso de validacion de la informacién.

La informacién obtenida fue sintetizada en un estudio comparativo, que fue presentado al BID y a los
Enlaces Técnicos durante el 8° Taller Regional organizado por el BID en el marco de la Cooperacion
Técnica “Aprendizaje en las Escuelas del Siglo XX".> En el transcurso de dicho taller, asi como en las
semanas inmediatamente sucesivas, los participantes tuvieron oportunidad de revisar, comentar y
completar la informacion presentada en el estudio y en las Fichas Técnicas. Dichas aportaciones fueron

incorporadas en la version final del estudio.

Limitantes del estudio

El estudio se limité a considerar modelos y procesos utilizados en el &mbito publico (no se consideraron
procesos implementados por actores privados, a excepcion de los implementados a través de
Asociaciones Publico-Privadas para la provision de educacion por parte del gobierno). Asimismo, debido
a limitaciones en el tiempo y recursos a disposicion, se analizaron Unicamente los procesos
administrados a nivel nacional, sin considerar todos los mecanismos disefiados y administrados a nivel
regional y local.®

El objetivo del estudio era, inicialmente, analizar los procesos relativos a los grados de primaria y
secundaria. Sin embargo, en consideracion de la informacion disponible, se limité el alcance a los
procesos utilizados para los niveles escolares obligatorios por la ley en cada pais y gestionados
directamente por la institucion gubernamental de la cual es parte el Enlace Técnico designado por cada
pa|'s.7

Cabe mencionar que, si bien la informacion incluida en este estudio fue validada con los Enlaces
Técnicos de cada uno de los paises, no se efectud ningin proceso adicional de validacién (ni
documental, ni en campo). Por lo tanto, es posible que exista cierto margen de error o subjetividad en la
informacién presentada, atribuible a la percepcion de las personas entrevistadas.

* Los montos maximos por los cuales se pueden utilizar estas modalidades varian en cada pafs, en un rango entre 35,000 y 100,000 USD.
® Dicho taller tuvo lugar en Antigua, Guatemala, del 29 de septiembre al 1 de octubre de 2015.

® Esto implica una limitaciénsignificativa enel casode paises con estructuras federales donde los procesos de gestidn de infraestructura
educativa son manejados por entidades sub-nacionales (Argentina, Méxicoy Peru).

" Por lo general, las dos condiciones arrojan el mismo perimetro. Sinembargo, en el caso de México el estudio se enfocd en educacién bésica
(preescolar, primaria y secundaria), dejandoafuera la educacién media superior (que tambiénes obligatoria en el caso de este pais), en cuanto
esta es manejada porinstancias de gobierno diferentes.
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