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Resumen

Este cuarto volumen de la serie “ ¢Hacia donde va € gasto
publico en educacién? Logros y desafios’ incluye dos ponencias
presentadas a taller sobre “Evaluacion de la Gestion del Gasto Publico
en Educacion”, organizado conjuntamente con la Oficina de
Evaluacion y Supervison del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) y la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la
Cienciay la Cultura (UNESCO), d cua se llevé a cabo, en la sede de
la CEPAL, & 27 de enero de 2000.

Desde una perspectiva comparativa, las ponencias describen y
analizan las experiencias de gestion del gasto publico en educacién en
Argentina (Silvia Montoya) y en Brasil (Vera Lucia Cabral Costa y
Luiz Barros Silva), a partir del proceso de reestructuracion educativa
en ambos paises.
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Introduccioén

Este cuarto volumen de la publicacion de las ponencias
presentadas a taller sobre “Evaluacion de la Gestion del Gasto Publico
en Educacion”, se titula “ ¢Hacia donde va e gasto publico en
educacion? Logros y desafios e incluye los trabgjos de Silvia Montoya
(Argentina) y de VeraLucia Cabral y Luiz Barros Silva (Brasil).

La profundizacién del debate sobre las distintas formas que
puede adoptar € financiamiento y la administracion de los servicios de
educacion del sector publico se centra sobre dos ges principaes: la
optimizacion de la eficiencia en los recursos asignados, y la
maximizacion del rendimiento educativo.

Para explorar la manera de articular ambas dimensiones, la
CEPAL, con € patrocinio de la Oficina de Evaluacion y Supervision
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO) convocaron d tdler que se llevé a cabo € 27 de enero de
2000, en € marco del XIlI Seminario Regiona de Politica Fiscal,
redlizado en la CEPAL, en Santiago de Chile, dd 24 a 27 de enero
de 2000.

El taller se organiz6 en cuatro sesiones, cada una de las cudes
cont6é con la participacion de expertos nacionales y regionales en €
tema La primera andiz0 € estado del arte de las metodologias
exisentes que permiten combinar la eficiencia y € impacto
traduciendo sus resultados en intervenciones educativas, la segunda
reflexiond sobre las reformas educativas en América Lating,
vinculandose con las investigaciones realizadas sobre medicién de la
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calidad de la educacion; la terceray cuarta sesiones permitieron por una parte, extraer lecciones de
las experiencias en materia de gestion del gasto publico en educacion y revisar € conocimiento
disponible derivado de los estudios realizados sobre € costo-efectividad de las politicas educativas
y de la tecnologia ingtructiva aplicada, en tres paises de la region (Costa Rica, México y
Venezuela). La Divison de Desarrollo Socia de la CEPAL prepard esta compilacion y la
introduccion genera a tema.

La ponencia de Silvia Montoya cuestiona, a partir de la experiencia de reestructuracion
educativa en Argentina, la supuesta relacion entre inversion y cadidad, proponiendo una nueva
lectura de laeficaciay laeficiencia.

Al pensar en € sistema educativo como organizacion, destaca la necesidad de fortalecer alos
distintos actores que participan en é: padres, profesores, directores, gobierno, estudiantes y de
organizar € curriculum en tres niveles: contenidos basicos comunes, disefios curriculares que
adecuan éstos a las realidades locales provincides, y, por ultimo e proyecto educativo de cada
escuelay las adecuaciones de los profesores en € aula.

Enfatiza, asmismo que, la descentralizacion no es solo un problema netamente econdmico,
sino que exige participacion lo que replantea € lugar de la educacion y su relacion con un
determinado proyecto de pais. La autora destaca que los estudios sobre economia ingtituciona y
organizacion industrial mostraron que la eficiencia econémica depende crucia mente de la habilidad
de una organizacion para conseguir el mayor producto a partir de recursos limitados.

Vera Lacia Cabral Costay Luiz Barros Silva andlizan la reestructuracion de la gestion del
gasto educacional en Brasil en la década de los noventa, a partir de dos ges fundamentaes: la
descentralizacion y la desconcentracion (pedagogica, de los recursos financieros y administrativa),
gue se traduce en € apoyo alamunicipalizacion y ala autonomizacion de las escuelas. Analizan las
articulaciones existentes entre diversos niveles de gobierno por cuanto hay dificultades en la
descentralizacion que no tienen que ver con caracteristicas propias del sector educativo, sino con
restricciones impuestas por la naturaeza de las articulaciones entre esos distintos niveles de
gobierno.

10



CEPAL - SERIE Politicas sociales

N° 42

|. Laeducacion como organizacion
en la Argentina’

Silvia Montoya™

A. Laimportanciadelaorganizacion

1. La organizacion de los sistemas educativos
en la Argentina y la comparacion de los
rendimientos de las escuelas estatales y
privadas.

Para que la Argentina pueda dar un salto de calidad en sus logros
educativos en la ensefianza primaria y en la media sera imprescindible
contar con organizaciones cada vez mas eficaces y eficientes, tanto en los
24 sistemas provinciales como en €l sector privado. Tradicionalmente se
ha dado poca importancia a la cuestion de la organizacion en € area
educativa pero, en los Ultimos afios €lla se ha convertido en un factor
critico, por un lado, por la débil relacion entre € gasto en educacién y los
resultados obtenidos y, por las serias presunciones que explican en parte
esta debilidad por la ineficiente organizacion de los sistemas
educativos. Por otro lado, lo que Argentina gasta en educacion esta
en proporcion a su nivel de desarrollo, y los resultados obtenidos también
son proporcionales a dicho gasto.

Este documento es un resumen del capitulo 4 del libro de Juan José Llach, Silvia Montoyay Flavia Roldan, Educacion para todos,

IERAL, 1999.

Laautora es Investigadora Jefa del Ingtituto de Estudios sobre la Realidad Argentinay Latinoamericana, IREAL.
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Conseguir una mejora cudlitativa de la educacion solamente aumentando los recursos,
exigiria una cantidad de fondos imposible de financiar y, aun asi, no habria seguridad de acanzar
una mejora sustantiva de los resultados. Un cambio de la organizacién del sistema, en cambio,
permitiria aumentar la eficiencia del conjunto y, a mismo tiempo, cofinanciar € necesario aumento
de recursos mediante |os ahorros asi generados.

Hay que abrir la cgja negra de la educacion, que es la organizacion del sistema, y determinar
hasta qué punto ella es apta para cumplir sus objetivos (eficacia) y minimizar los costos (eficiencia).
De acuerdo a estudios recientes de la economia de la organizacion industria y de la economia
ingtitucional’, eficacia y eficiencia dependen cruciamente de la especificacion de los contratos
externos e internos, explicitos e implicitos, y del conjunto de incentivos que tienen los miembros de
dicha organizacion para comportarse en consonancia con dichos contratos. Este enfoque implica
andlizar los aspectos legaes que influyen en la conducta de los miembros de la organizacion, las
relaciones de autoridad y control, la distribucion real de poderes, la asignacién de responsabilidades
y los métodos para la seleccidn, reclutamiento, remuneracion e incentivos del persond.

2. Los salarios docentes y la "carpa blanca": una introduccién

Contar con buenos docentes, es clave para e buen funcionamiento del sistema educativo. La
remuneracion influye tanto en la decision de ingresar a la carrera como en la de permanecer en ella
En la Argentina, las decisiones sobre los niveles salarides y los contratos docentes se toman
legalmente en las provincias. Sin embargo, esta legalidad no goza de completa legitimidad, ya que
buena parte de la poblacion sigue creyendo que los salarios docentes son atribucion del gobierno
nacional. Una buena organizacion del sistema educativo requiere claridad en la distribucion de
responsabilidades de tal modo que, por gemplo, los ciudadanos de una provincia puedan reclamar a
sus gobiernos por € funcionamiento del sistema educativo. El mensgje que € gobierno nacional
transmitié a la sociedad a nacionadizar € conflicto docente, en cambio, fue que con una dosis
adecuada de presion se pueden conseguir recursos nacionales para financiar ago que, desde la
congtitucion de 1853 en o que atafie ala primaria, es responsabilidad de las provincias.

No se observan diferencias importantes en las caracteristicas del contrato docente, entre las
distintas provincias. En todas €ellas, es un mercado labora bastante interno y especifico. Aunque
existen diversos sistemas de puntgjes que procuran inducir la capacitacion, los saarios se gjustan
basicamente por antigliedad. Por lo demés, aunque los docentes tienen cierta autonomia en su
trabgjo y en la toma de decisiones dentro del aula, no participan en muchas decisiones relevantes
para su tarea, tales como las referidas ala disponibilidad de recursos y de materia didéctico.

Tanto en la Argentina como en muchos otros paises hay indicios de que gran parte de las
expectativas socidles respecto de la educacion estén lgjos de satisfacerse. Hay importantes
reducciones de los dias y horas escolares efectivos, tanto por ausentismo como por huelgas. Hay
guejas frecuentes acerca del nivel de calificacion de los maestros 'y, a mismo tiempo, éstos hacen,
permanentes demandas de aumentos salariales.

B. Los problemas "de agencia" en educacion

Hasta hace poco tiempo se suponia que organizaciones tales como las empresas o0 € Estado
actuaban "como un solo homo economicus' y que, por lo tanto, nada habia dentro de dlas que
mereciera un estudio diferente a de las conductas de maximizacion individual. Los estudios sobre
economia ingtitucional y organizacion industrial, sin embargo, mostraron que la €ficiencia

! Unasintesis de estos enfoques y de su bibliografia se encuentra en (Saiegh y Tommasi, 1998).
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economica depende cruciadmente de la habilidad de una organizacion para conseguir € mayor
producto a partir de sus limitados recursos. Por dlo, ahora son tres, y no dos, los factores
determinantes de |a eficiencia de las actividades sujetas a la escasez de recursos.

a) La tecnologia disponible, que establece € techo de produccién acanzable para una
cantidad dada de recursos. En e caso de la educacion, la tecnologia en uso establece la
méxima cantidad de aprendizaje que se puede obtener con una combinacion dada de
trabajo (directores, docentes) y capital (edificios, aulas, material pedagdgico). Hay
varias combinaciones posibles para maximizar € producto, pero solo una serd la mas
eficiente y ella dependera de los precios relativos de los factores. Por gemplo, en una
sociedad en la que € trabgjo docente es muy caro y e capitd es muy barato, la
combinacién mas eficiente incluird € uso de mucho equipamiento, en la forma de
medios el ectrénicos, teleconferencias o computadoras.

b) La restriccién presupuestaria, por su parte, establece la méxima cantidad de insumos
que se pueden comprar. En educacion, esta restriccion se expresa en e gasto por
alumno. Dada esta restriccion y los precios relativos de los factores, se estara en
condiciones de usar |a tecnologia més eficiente.

C) La organizacidn, finAmente, consiste en la estructura de contratos explicitos e
implicitos que vinculan a las personas involucradas. En educacion, seran las
autoridades politicas y administrativas, los padres de familia, directores, maestros y
profesores y los estudiantes. Los comportamientos de todos ellos son relevantes para e
rendimiento educativo. Por eso, hay que saber cdmo se combinan los diferentes
insumos, cud es e grado de compromiso de |os participantes en la tarea educativay s
sus intereses armonizan, para poder lograr la frontera “tecnolégica’. Aqui es, en
definitiva, donde la organizacion hace la diferencia.

La teoria moderna de la firma o, en nuestro caso, de las escuelas y colegios, realza € arreglo
ingtitucional que reduce los costos de transaccidn, que establece nexos entre |as personas a través de
contratos, que economiza informacion y que resulta en juegos més 0 menos cooperativos. El
paradigma es e de principal-agente.” El principa tiene & derecho legd de fijar los objetivos de la
organizacion, mientras que los agentes son los encargados de cumplirlos. En € caso de la firma, €
principal es e propietario o los accionistas, mientras que los agentes son los gecutivos y los
trabajadores.

Cualquier division del trabajo implica la delegacion de ciertas responsabilidades. La cuestion
centra de la relacidén principal-agente es bajo qué condiciones se cumplen los objetivos del
principa por los agentes. En condiciones normales, desde e momento en que € principal delega en
el agente, nacen a la vez una solucion y un problema. El caso més sencillo—donde existe
claramente diferencia de objetivos— es e de un empresario que delega funciones a su trabgjador. El
objetivo del empresario es maximizar € producto mientras que € de empleado puede ser la
maximizacion del ingreso pero, simultaneamente, la minimizacion del esfuerzo. Delegar
responsabilidad en un agente serd ineficiente siempre que exista divergencia entre los objetivos del
principa y del agente y que ellos tengan diferente informacién acerca de los eventos posibles
(informacion asimétrica).

2 Este paradigmafueintroducido por primeravez por Douglas North.
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1. El caso de la educacioén

En los servicios sociades, y particularmente en los estatales, existe una multiplicidad de
relaciones principa—agente: ciudadano votante — gobernante; gobernante — burécratas 'y
burdcratas—entes reguladores (tales como inspectores escolares). En cada escuela, existen
relaciones inspectores-directores; directores - maestros y, en un lugar confuso, la relacion de los
padres con los directores y los docentes.

En verdad, es caracteristica de casi todos los servicios sociaes estatales, particularmente, la
educacion, la gran confusion existente acerca de quién gerce la principalidad, de lo que deriva otra
gran confusion sobre las obligaciones de |os agentes.

a) Lacuestiéon delos incentivos

Los arreglos institucionales procuran conseguir que & agente se comporte de manera
consistente con € logro de los objetivos del principal. En educacion, la combinacién de insumos se
decide a través de regulaciones del gasto, prestdndose poca atencion a los incentivos y a los
resultados del proceso educativo. Desde hace poco se da mayor atencién alos resultados y se estima
gue un disefio correcto de los incentivos puede tener impacto en aquellos. Dado la complegjidad del
proceso educativo y € que depende crucidmente de la intervencion de diversos actores es
imposible encontrar un conjunto de regulaciones que establezcan qué debe ser hecho y cémo debe
ser redlizado.

Los incentivos por resultados, en cambio, permiten dar mayor claridad a las relaciones de
principalidad-agencia. Una alternativa es recompensar resultados y buscar mecanismos que mejoren
la rendicion de cuentas por parte del agente, sea generando informacion acerca del producto
(rendimientos de los estudiantes) o bien delegando en un tercero e control del agente. Entre los
instrumentos se encuentra €l brindar mayor informacion a consumidor, desarrollando por éste'y por
otros medios |a competencia entre proveedores”®

b) Naturaleza descentralizada y asimétrica de la educacion

La educacion es per se un proceso muy descentralizado y con informacion bastante
asmétrica Por un lado, los objetivos suelen estar definidos de manera muy general, y € grado de
discrecionalidad de los maestros es por ello muy elevado. Esta discrecionaidad tiene a la vez
aspectos positivos, a liberar toda la creatividad de los docentes, pero también negativos, en tanto
ellos pueden incumplir los objetivos tedricamente asignados.

Por otro lado, los directores y los maestros tienen mas informacion especifica que los padres,
aunque esta asmetria ha ido disminuyendo con € correr del tiempo. Cuando en € siglo pasado se
disefiaron la mayoria de los sistemas de educacion estatal obligatoria hoy vigentes, la tasa de
anafabetismo era muy atay los docentes pertenecian a reducido 10% 6 20% de la poblacion que
sabialeer y escribir. La asmetriainformativa era pues casi total entre ellosy los padres y madres de
familia. El aumento sustancial del nivel educativo de la poblacion ha disminuido esa asmetria y
ésta es una de las razones de la insatisfaccion existente hoy con € sistema educativo.

®  En sistemas fuertemente centralizados & principal de la relacion suele estar en una situacion tal que no le es posible observar las

acciones de los agentes'y, por otro lado, no recibe lainformacion relevante. Ademéas, en procesos naturalmente acumulativos como la
educacion esdificil parae principal establecer qué parte del resultado obedece d esfuerzo de un determinado agente.
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c) Efectos potenciales de una mayor autonomia de las escuelas

Diversos estudios sugieren que en la medida en que se transfiere € poder de decision a
instancias intermedias, disminuye € grado de discrecionalidad negativa del docente. En los colegios
con objetivos ingtitucionales precisos, las decisiones fundamentales se centralizan en € director, la
instancia intermedia, disminuyendo & poder discrecional de los docentes.

Adicionamente, al delegar el poder hacia € colegio se modifica €l papel de los actores del
sstema. Aumenta la relevancia de padres y madres y, 1o quieran o no, deben gercer con mayor
frecuencia su rol (tedrico) de principaes de la relacion. Un aspecto negativo de este mayor
protagonismo de los padres, se da en la equidad por cuanto no todas las madres o padres tienen €l
mismo compromiso con la educacion de sus hijos. S se mantuviera la tendencia observada hacia
una mayor participacion por parte de los padres de mayor nivel socioecondmico podrian
profundizarse las diferencias entre los alumnos segun su condicion social.

Asimismo, no todas las escuelas o directores tienen los conocimientos y calificaciones
necesarios. Sin embargo, no hay evidencia de que los burdcratas ministeriales estén en mejores
condiciones para tomar las decisiones relevantes a nivel de los establecimientos. Parece evidente,
por otro lado, que un proceso de descentralizacion puede resultar en algo peor que una organizacion
fuertemente centralizada s se realiza sin suficiente apoyo financiero y técnico del gobierno central,
lo que puede conducir a una reduccion de la calidad de la educacion, en especia para la poblacion
con mayores desventajas.

También se ha visto en la privatizacion una alternativa para megorar la educacion. Sin
embargo, las dternativas estatal y privada no pueden genuinamente compararse porque son
organizativamente muy diferentes. Mientras e sector estata se caracteriza por una dta
burocratizacion y poco poder de decision a nivel escolar, € sector privado es descentralizado por
naturaleza y en @ es posible aplicar sistemas de premios y castigos segun resultados. Hay
investigaciones que muestran que la descentralizacion sin incentivos basados en e desempefio no
provocard necesariamente mejoras, y esto deberia ser igualmente cierto para el sector estatal y para
€l sector privado

d) Ventajas y limitaciones de los sistemas de incentivos

Si bien tedricamente introducir incentivos es positivo, su puesta en préctica ha resultado en
numerosos conflictos técnicos, éticos e ideoldgicos que, frecuentemente, han terminado por invadir
el sstema

Un primer problema es € de la definicion del producto del proceso educativo. La sociedad, a
través de las madres y los padres, espera que la escuela no solo promueva aptitudes medibles en las
pruebas de rendimiento sino también valores como la autoestima, la creatividad, la solidaridad o la
educacion fisica.

Un segundo problema, se da en la medicion de los resultados y, 1o que es aln més
complicado, de su evolucion en € tiempo. Estas dificultades han sesgado la medicion de los
resultados hacia agquellas disciplinas mas féciles de examinar, tales como mateméticas o lenguaje y,
lo que es aln més serio, puede sesgar la propia asignacion de recursos y tiempos hacia estas
disciplinas en desmedro de otras iguamente importantes pero dificiles de medir asi como también
en contradel desarrollo de los valores especificos de cada estudiante.

4 Experimentos realizados en los EEUU sugieren, por otra parte, que |os maestros asignan sus esfuerzos alos estudiantes del medio de

ladistribucion, ignorando a ambos extremos.
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Si pueden superarse las limitaciones de definicion y medicion, es claro que un sistema de
incentivos serd superior a otro basado solamente en regulaciones en cuanto a inducir la asignacion de
recursos por los agentes a los objetivos relevantes. Por otro lado, los sistemas de reglas estandarizadas
son una evidente desventgja frente a la complejidad natural del proceso educativo y a las diferencias
entre los distintos estudiantes y grupos sociaes. Los sistemas de incentivos, en cambio, dan a los agentes
directamente involucrados mayor flexibilidad para adaptar € cumplimiento de los objetivos, a las
realidades de cada colegio o escuela. En el caso de las comunidades o los gobiernos menos calificados,
los incentivos también ayudan a concentrar 1os esfuerzos de los agentes en los temas més relevantes. Los
sistemas de incentivos, finalmente, permiten también un mejor control.

e) Necesidad de un cambio en la organizacion del sistema educativo

Es evidente que € sistema educativo en Argentina y en muchos otros paises, tiene una
combinacion de insumos distorsionada que algja de la frontera de posibilidades de produccién, dada la
cantidad de recursos asignada. Hay muchos mas maestros de los que pueden dar clases, la disciplina
laboral es escasa 0 nula, & desempefio se valora poco 0 nada, hay escasez de equipamiento y materiales,
es escasa la participacion de los padres y madres en la toma de decisiones y los directores tienen poco
poder, tanto académica como administrativamente.

Es necesario por tanto, efectuar un cambio importante. Pero ningln cambio ingtitucional, ya sea
de organizacion o de gestion, dard resultado si no se trabaja en escuelas con objetivos claros y concretos
y en las que toda la organizacion funcione en pos de tales objetivos. Esto implica definir quiénes son los
responsables de cada una de las etapas del proceso educativo, quién decide quéy a qué nivel, y quién es
el principa y quién € agente en cada caso. Es necesario ademés dotar al sistema de la capacidad y la
flexibilidad para poder producir esos resultados y facilitar el manejo de los establecimientos escolares.

C. Laorganizacion institucional de la educacion estatal en la
Argentina

Desde mediados del siglo pasado, € sistema educativo argentino se desarrollé en € marco de una
tradicion de alta participacion estatal. Con la sancién de la Constitucién de 1853, e Estado asumi6 una
funcién activa 'y decisiva en la promocion y difusion de la ensefianza, considerando a la escuela como e
gran instrumento promotor de la ciudadania. Sin embargo, la ley 1 420 permitié que la educaciéon se
impartiera en los hogares, estableciendo si 1a obligacién de rendir los exdamenes”

Las funciones asignadas a la educacion fueron variadas e importantes. Aunque €ellas incluian
naturalmente el cumplimiento de objetivos de equidad y capacitacion para € trabajo, el naciente sistema
de instruccidn publica apuntaba también a integrar culturalmente a las nuevas generaciones y, de modo
especial, a los inmigrantes, creando en ellos un sentimiento de pertenencia. La instruccion publica era
pues uno de los instrumentos que utilizaba € Estado para realizar su proyecto nacional, que incluia las
ideas de progreso y civilizacion.

El importante papel del Estado se convirtio en el sistema escolar y tuvo consecuencias sobre los
contenidos6 y métodos de la educacién, como en la naturaeza rigida y centralizada del sistema
educativo.

® Cf. Diéguez, Llach (coordinador) y (Petrecolla, 1990), donde se presentan también con bastante detalle las caracteristicas
organizativas del sistema educativo argentino.

Una de las primeras manifestaciones del interés del Estado por asumir lafuncién educativa que le asignaba la Constitucion de 1853
fue la creacion del Colegio Nacional de Buenos Aires en 1863. Si bien ya existian dos establecimientos nacionales de ensefianza
secundaria, € Colegio Nacional de Montserrat en Cordoba y el Colegio Nacional de Concepcion del Uruguay en Entre Rios, e
nuevo colegio se congtituyé en e modelo institucional de la ensefianza secundaria en todo el pais, centrado en la preparacion para el
ingreso alaUniversidad. Y asi fue que posteriormente se crearon colegios nacionales en las principal es ciudades del pais, todos ellos
siguiendo, o pretendiendo seguir, un model o analogo.
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La fuerte voluntad del Estado nacional por garantizar la educacion en las provincias se expresa en las
leyes 2 737 de 1890, estableciendo subsidios a la educacion provincial y 4 874 (Léinez) de 1905, que
facultaba a Estado naciona a crear escuelas en las provincias, ante la evidente falencia institucional o
financiera de muchas de ellas para cumplir con lo establecido en la constitucion de "asegurar la ensefianza
primaria’. Este modelo, federal en lateoria pero bastante centralizado en la préactica, recién empez6 a cambiar
en la década de 1960 cuando comenzé un proceso de descentralizacion manifestado en la transferencia a las
provincias y ala ciudad de Buenos Aires, primero de las escuelas primarias y, ya a comienzos de la década
del noventa, de los col egios secundarios

1. Bases legales del sistema educativo

Las bases legales de la ensefianza primaria y secundaria argentina son diversas y no siempre
coherentes entre si, incluyendo la Constitucion nacional, las constituciones provinciales y leyes, decretos 'y
resoluciones ministeriales nacionalesy provinciales.

a) La Constitucién nacional

La Constitucion nacional establece que el sostenimiento de la educacion primaria es obligacién directa
de cada provincia. No obstante, diversas razones han |levado alos gobiernos nacionales a auxiliarlas mediante
subsidios o con la accion directa, creando y sosteniendo escuelas en jurisdiccion provincial. Como resultado,
hacia 1965 el gobierno nacional tenia bajo su Orbita 6 700 establecimientos, mientras que los gobiernos
provinciales sostenian 9 500 escuelas. A partir de 1961 se inicia un proceso de transferencia que concluye en
1978, degjando a las provincias como Unicas responsables de la educacién primaria. En 1992 se produce la
transferencia de los establecimientos de nivel medio.’

Se reconoce alos habitantes de la Nacion, |os derechos de “ensefiar y aprender”, conforme alas leyes
que reglamentan su ejercicio.® No esta claro, sin embargo, hasta qué punto se requiere el accionar subsidiario
del Estado, poniendo la educacion al alcance de quienes no podrian acceder de otro modo, o la mocién de un
"Estado docente".

Finalmente, queda establecida la atribucién del Congreso Nacional de “proveer lo conducente a la
prosperidad del pais, al adelanto y bienestar de todas las provincias y al progreso de la ilustracion dictando
planes de instruccion general y universitaria’. Hay coincidencia en que no se refiere al dictado de planes de
estudio sino a establecimiento de las bases generales, |os grandes lineamientos y |os principios orientadores
de la politica educativa. Puede afirmarse, por otra parte, que la expresion “instruccion general y universitaria’
serefiere alaeducacion en todos sus niveles.

b) Las constituciones provinciales

Todas las constituciones provinciales contienen disposiciones sobre educacién y cultura, y aunque
existen diferencias, es posible establecer los siguientes principios y orientaciones comunes. a) casi todas
garantizan la libertad de aprender y ensefiar; b) todas otorgan atribuciones a los poderes legislativos para
dictar las leyes reglamentarias en materia de educacién, estableciendo algunos de los principios
fundamental es alos cual es ajustarse; ) todas establecen que la ensefianza primaria sera gratuitay obligatoria,
y en nueve de ellas se indica que la misma serd laica; d) casi todas establecen un Consejo Provincia de
Educacion, de carécter descentralizado y colegiado; €) en todas se hace referencia a financiamiento y en
varias se establece que el Estado debera dedicar a educacion un determinado porcentgje de sus recursos.
Asimismo, en muchos casos se establ ece la af ectaci dn especifica de algunos ingresos, tributarios o no, adicho
financiamiento de la educacion; f) algunas establecen que el Poder Legislativo debera dictar un estatuto que
regule las garantias, derechosy caracteristicas de la carrera docente; g) en algunas se establ ecen disposiciones
gue alcanzan aniveles distintos del primario. En el cuadro |.1, por su parte, puede verse el porcentaje minimo
del gasto educativo sobre el presupuesto establecido por algunas provincias.

" Deestaforma, en 1996 sdlo 179 establecimientos sobre un total de casi 39.600 correspondian ala gestion nacional, 37.300 a nivel

provinciad y 2.100 alas ciudades, fundamentalmente ala de Buenos Aires.
Algunas de las leyes que ha dictado € Congreso nacional reglamentando e gercicio de estos derechos son 1a934 y la 14.517.
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Cuadro 1.1
CLAUSULAS SOBRE EDUCACION DE LAS CONSTITUCIONES PROVINCIALES

Disposiciones constitucionales

Buenos Aires
Mendoza
Misiones

Rio Negro

Stgo del Estero
Tierra del Fuego
Tucuman

Capital Federal
Santa Cruz

Catamarca
Corrientes
Entre Rios
Formosa

San Luis

Capitulo o seccion sobre educacion
IAtribuciones del Poder Legislativo sobre
educacion

Libertad de ensefiar y aprender

Obligatoriedad de la ensefianza primaria
Gratuidad de la ensefianza primaria
Laicidad de la ensefianza primaria
Consejos de Educacion

Representacion docente en los Consejos
de Educacion

Disposiciones sobre ensefianza media
Disposiciones sobre ensefianza superior
Porcentaje minimo de rentas generale
asignado a educacion

Disposiciones sobre el dictado de un
estatuto del docente

La Constitucién de la Provincia se pronuncia sobre el item correspondiente

La Constitucién de la Provincia no se pronuncia sobre el item correspondiente

Notas y fuentes: elaboracion propia en base a las constituciones provinciales
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Cuadro 1.2
LA VOLUNTAD DE GASTAR EN EDUCACION

Porcentajes del presupuesto asignados constitucionalmente
alaeducacion

Provincia Porcentaje asighado
Catamarca 25
Chaco 25
Corrientes 25
Entre Rios 25
Mendoza 20
Misiones 20
Neuquén 30
Rio Negro 33
San Luis 23
Santa Cruz 20
Santiago del Estero 30

Fuente : elaboracion propia en base a las constituciones provinciales La
transformacion organizativa del sistema educativo argentino en la década
del noventa
En la década del noventa se realizO un cambio estructural en la economia argentina que
también hizo posible una transformacion organizativa importante de la educacion y del sector
cientifico y tecnolégico, que se plasmdé en laley 24 049 de transferencia de os servicios educativos
alas provincias, sancionada en 1991; laley 24 195, denominada ley federal de educacion, de 1993y
laley 24 521 de educacion superior de 1995.

2. Latransferencia de los servicios educativos

En 1992 se inici6 la transferencia a las provincias de los servicios educativos nacionales de
nivel medio y superior no universitario, asi como de las facultades regulatorias sobre los
establecimientos privados reconocidos. Se traspasaron € presupuesto y € persona, pero se
establecié una garantia del Estado nacionad para € financiamiento y sostén de los servicios
transferidos en caso de que las jurisdicciones no pudieran hacer frente alos gastos correspondientes.

Se suponia que la resultante unificacion de la administracion, lagestion y € control anivel de
las provincias redundaria en mayor eficacia y eficiencia y, por otro lado, que la proximidad
facilitaria la gestion y € control y la prestacion de un servicio més €ficiente y acorde a las
necesidades de la poblacion.

En resumen, € proceso de descentralizacion implicd la transferencia de unos 2 200
establecimientos, de los cuales 1 500 eran de jurisdiccion directa del Ministerio naciona y € resto
del Consgo de Educacion Técnica, y € traspaso de las facultades y funciones sobre otros 2 500
establecimientos de gestion privada. El costo del personal educativo que paso a ser responsabilidad
de las administraciones provinciales y de la municipalidad de la ciudad de Buenos Aires rondaba
los 715 millones de pesos, incluyendo la subvencién del costo del persond de los establecimientos
de gestion privada.®

a) Laley Federal de Educacion

Esta ley construye un sistema que contiene todos los niveles, las digtintas provincias y la
gestion estatal y la privada. Abarca la educaciéon formal y no forma; la educacion comin y la
especia y lade los nifios, jévenes y adultos, incluyendo la formacion tecnoldgicay artistica.

°®  Enrelacion alos servicios de educacion privada transferidos, |a ley estableci6 que las jurisdicciones receptoras debian mantener el

régimen de gportes ala ensefianza privada hasta entonces vigente.
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Extiende la obligatoriedad a 10 afios, € ultimo del nivel Inicia (nifios de 5 afios) y los 9 afios
de la Educacion General Bésica (EGB).

Establece la necesidad de acordar politicas en € seno del Consgjo Federa de Cultura y
Educacidn, la instancia que relne a la maxima autoridad educativa de las veintitrés provincias
argentinas y la ciudad de Buenos Airesy que es presidida por € Ministerio nacional.

Se incorpora un titulo acerca de la gratuidad y la asistencialidad, diferenciando la gratuidad,
que es para todos, de la asistencia especifica, destinada sdlo a nifios y adolescentes de sectores
sociaes desfavorecidos o pertenecientes a familias con necesidades basi cas insatisfechas.

Considera a la escuela como la célula basica del sistema educativo, dando pautas para su
organizacion y parala de la comunidad educativa de la que se nutre y ala que debe servir.

Establece & cumplimiento de contenidos curriculares basicos comunes para todo € pais
"como garantia de cdidad, equidad y unidad nacional".

Introduce por primera vez la evaluacion de la calidad de la educacion.

Crea la Red Federal de formacion docente continua, estableciendo un sistema Unico de
formacion para todos los niveles escolarizados y un circuito permanente de recalificacion
profesiona paratodos los docentes.

Establece una pauta de incremento genera ddl presupuesto educativo hestallegar a 6% del PBI.

Incorpora normas para € desarrollo armonico del sistema educativo nacional, tales como la
obligacion del Ministerio nacional de compensar los desequilibrios educativos regionales,
solucionar emergencias educativas, enfrentar situaciones de marginalidad o poner en préactica
experiencias educativas de interés nacional.

Define a las provincias y la (entonces) municipalidad de la ciudad de Buenos Aires como
“garantes’ del sstema, s bien & Estado naciona es responsable de fijar los lineamientos de la
politica educativa (art. 3), “el gobierno y la administracion del sistema es una responsabilidad
concurrente y concertada del Poder Ejecutivo Naciona, de los poderes gecutivos de las provincias,
y de la (entonces) municipalidad de la ciudad de Buenos Aires’.

Se establecen claras restricciones a la accion directa de la Nacion, limitadas a normas
generaes sobre la equivaencia de titulos y estudios y sobre la revalidacion de titulos y certificados
de estudios en € extranjero (art. 53inc. cy ).

El Consgo Federa es un “ambito de coordinacion y concertacion del Sistema Naciona de
Educacién” y las autoridades jurisdiccionales ven limitadas sus atribuciones por los acuerdos que
acancen en dicho organismo (art. 54 y art. 59).

La nueva estructura académica comienza con un nivel inicial que se extiende hastala edad de
5 afios, sigue con nueve afios de Educacion Generd Bésica (EGB), luego con tres afios de
Educacion Polimodd y termina con € nivel superior o universitario. La obligatoriedad escolar
abarca ahora diez afos, desde € Ultimo afio del nivel inicia (5 afos de edad), por primera vez
obligatorio, hasta & noveno afio de la EGB. Los detalles de la nueva estructura pueden verse en €
Gréfico 1.1.
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Gréfico 1.1

LOS NUEVOS NIVELES DE ENSENANZA
Estructura curricular del sistema educativo argentino de acuerdo ala ley federal

Ensefianza pre-primaria no
obligatoria (3 a 4 afios)

Ensefianza pre-primaria obligatoria
(5 afios)

Ensefianza general basica
(6 a 14 afos)

Ciclo polimodal (3 afios)

Humanidades y Economia y gestion de Ciencias naturales, Produccion de Artes
Ciencias Sociales las organizaciones salud, y medio bienes y servicios
ambiente

Ensefianza superior universitaria y
no universitaria

Fuente : elaboracién propia en base a la Ley Federal

L os nuevos contenidos curriculares se organizan en tres niveles

Contenidos bésicos comunes (CBC), que abarcan los saberes validos y obligatorios
paratodo € paisy deben se aprobados por € Consgjo Federal.

Disefios curriculares provinciaes, que adecuan los CBC a las realidades locales y
establecen a propio tiempo su secuenciay ordenamiento, la metodologia de ensefianza
y los criterios de promocién y acreditacion.

Proyecto educativo institucional, propio de cada colegio o0 escuela, que debe garantizar
y enriquecer lo establecido en los niveles anteriores. En este nivel quedan incluidos
también los proyectos de aula desarrollados por cada docente.

LalLey Federa promueve un nuevo modelo de formacion docente continua destinado a
todos los niveles y modalidades y ordenado en cuatro instancias.

Formacion de nuevos docentes para distintos niveles y especialidades.
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b)

Capacitacion de graduados y docentes para nuevos roles y funciones.
Capacitacion pedagogica de profesionaes y técnicos superiores.

La formacidn docente de grado. Los disefios curriculares para la formacidn docente de
grado estan a cargo de las jurisdicciones y se desarrollan en base alos "CBC docentes’
gue abarcan un campo generd (comun a todos los estudios de formacion docente de
grado), un campo especializado (para niveles y regimenes especiales) y un campo de
orientacion, que comprende la formacion o profundizacion en los distintos ciclos, areas
o disciplinas curriculares y sus posibles combinaciones. El reconocimiento de los
titulos entre las distintas jurisdicciones queda garantizado, para lo cual € Consgo
Federal de Culturay Educacion acordaré los titulos y competencias.™

Las estrategias de reconversion del persona en servicio: La Red Federal de formacion
docente continua, se define como un sistema articulado de instituciones que asegura la
circulacion de la informacion para concretar las politicas nacionales de formacion
docente continua acordadas en € ambito del Consgjo Federal. En ese marco de
concertacion, la findidad de la Red sera ofrecer un marco organizativo que facilite las
articulaciones intra e interprovincides para € desarrollo de un plan federa de
formacion docente continua.11 Su funcidn es asegurar la acreditacion o integracion de
las acciones de formacién de grado, perfeccionamiento y actualizacion del persona
docente y no docente del sistema educativo naciond y la circulacién de informacién
cientifica, tecnoldgicay cultural mediante la utilizacién de equipamiento informético.12
La Red esta formada por las ingituciones de gestién publica o privada cuya
responsabilidad primaria sea la formacion docente y también por las organizaciones,
gubernamentales y no gubernamentales —provinciaes, nacionaes o internacionales—
cuya actividad o produccién congtituyan un significativo aporte para la formacion
docente continua13 Todas las ingtituciones acreditadas en la Red Federal seran
periddicamente evauadas por las cabeceras jurisdiccionades a través de los
mecanismos u organismos de evaluacion de la calidad de la educacidn
correspondientes.

El gobierno del sistema

A partir de la transformacion ingtitucional del sistema educativo iniciada con la transferencia
de las escuelas nacionaes a las jurisdicciones y seguida con la implementacion de la Ley Federd,
surgio la necesidad de modificar la estructura organico-funcional del Ministerio nacional, para
hacerla coherente con las nuevas caracteristicas del sistema. Como puede apreciarse en € Gréfico
62, resultd de esta transformacion una frondosidad burocrética dificil de justificar. Como veremos
mas adelante en € texto, este gasto burocratico, unido a gasto excesivo en docentes que no estén a
frente del aula, es una de las principales causas de la escasa eficiencia del gasto educativo en la
Argentina. El hecho de que fenébmenos andlogos ocurran en otros paises, notablemente en los
EE.UU., no deberia servir de ningiin modo como justificacion.

10

También se garantizara la unidad de la acreditacion y la duracion de la formacion docente de grado, tanto de organismos publicos

como privados, terciarios no universitarios y universitarios, de modo de garantizar € trénsito de aumnos'y docentes.

11

La Resolucion 32/93 del Consejo Federal sobre “Alternativas para la formacion, el perfeccionamiento y la capacitacion docente”

congtituye la génesis parala creacion de la Red Federal.

12

La Red estara integrada por veinticuatro "cabeceras jurisdiccionales' (a designar por el gobierno local correspondiente) y una

"cabecera naciond" en e Ministerio de Cultura y Educacion con responsabilidades de "coordinacion y asistencia técnica y

financiera'.
La acreditacion de establecimientos de formacidn docente de las redes locales se redlizara en base alos criterios que establezcan las

13

jurisdicciones.
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El Ministerio de Cultura 'y Educacion define entre sus tareas prioritarias la coordinacion del
sistema educativo; € andiss, la evaluacion y € seguimiento de la situacion educativa en todo €
pais, la asstencia técnica y financiera a las jurisdicciones; la administracion de un sistema de
informacién educativa y la gecuciéon de planes y programas educativos de interés naciond. Se
crearon para €llo cuatro secretarias de Estado: de politicas universitarias, de programacion y
evaluacion educativa, de cultura, y técnicay de coordinacidn operativa. Cada secretaria cuentan con
las correspondientes subsecretarias, de las cuales a su vez dependen las direcciones nacionaes y
generdes. El protagonismo en e proceso de aplicacion de la Ley Federa corresponde a la secretaria
de programacion y evaluacion educativa y sus respectivas subsecretarias. Entre sus principales
objetivos se encuentran la evaluacion del sistema educativo naciona y la conduccion de los
programas tendientes a megjorar la calidad de la ensefianza, a garantizar laigualdad de oportunidades
y posibilidades, a brindar y coordinar asistencia técnica a las jurisdicciones y a formular la
normativa en materia de titulos y certificados.
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3. CoOmo se toman las decisiones en el sistema educativo
argentino.

Uno de los determinantes de los resultados educativos es la organizacion y la division de las
responsabilidades entre las diferentes autoridades y las escuelas. Tradicionamente ocurria en
muchos paises que quienes administraban las escudlas o los sistemas escolares distritales tenian
muy poco poder de decision. En cambio, en las dos Ultimas décadas se observa también en muchos
paises una tendencia hacia una mayor descentralizacion y transferencia de poder hacia las escuelas.

Este proceso ha avanzado en forma desigual en e mundo y asi puede verse en € Gréfico 63,
que representa la distribucion del poder de decisién para un grupo de paises seglin un estudio
realizado por la OECD. Esto debe tomarse como una aproximacion, dado que no es sencillo traducir
a porcentajes las caracteristicas esencialmente cualitativas de la toma de decisiones. Por otro lado,
la distincién entre decisiones tomadas a nivel centra o a nivel intermedio responde en muchos
casos alaforma de gobierno, unitaria o federal, del pais.

Correspondiendo una vez més a la imagen de mediania o situacién intermedia que nos
caracteriza en materia educativa, la toma de decisiones a nivel de las escuelas en la Argentina es
menor que en 14 de los 25 paises que aparecen en e gréfico. La mayoria de los paises con un
sistema descentralizado de decisiones tienen buenos resultados educativos en las comparaciones
internacionales. Pero también hay excepciones a esta regla, tales como las de Coreay Noruega, que
impiden o d menos dificultan la generalizacion.

A pesar de la estimacion de la OECD, es evidente que en la Argentina las decisiones méas
relevantes, tales como la contratacion del personal y sus salarios se toman en forma centraizada. Es
muy poco lo que puede hacer e director de la escuela en cuanto a organizacion, limitandose
précticamente a ser un intermediario administrativo. En cuanto a las decisiones sobre € aprendizaje
en si, existe un cierto grado de autonomia en relaciéon a los contenidos escolares, los textos y los
métodos de evaluacion pero en un contexto de consulta permanente con la autoridad provincial. Las
decisiones fundamentales sobre qué recursos utilizar y como combinarlos vienen desde la autoridad
central. Todo esto queda reflgjado en & cuadro |.3.

Cuadro 1.3
UN SISTEMA CENTRALISTA Y BUROCRATICO
Latoma de decisiones en los sistemas educativos provinciales vigentes

Tipos de decisiones Quien decide
Con consulta | Sin consulta
Contrataciones
Del director Central
De los maestros Central
De los no docentes Central
Despidos
Del director Central
De los maestros Central
De los no docentes Central
Salarios
Del director Central
De los maestros Central
De los no docentes Central
Planeamiento
Apertura/cierre de una escuela Central
Apertura/cierre de una seccion Central
Materias a ensefiarse Central
Programas especificos Escuela
Sistema de evaluacion Escuela
Eleccion de los textos Escuela
Duracién del afio lectivo Central
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Gréfico 1.3
MAYOR PODER DE DECISION PARA LAS ESCUELAS

La distribucién del poder de decisién entre las escuelas y otros niveles de gobierno
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D. Desarrolloy financiamiento de la educacion privada

El desarrollo de la educacion primaria 'y secundaria gestionada por personas o comunidades
privadas, se remonta a los origenes de la historia educaciona argentina. Su participacion crecio
incesantemente hasta la ley 1 420 aproximadamente, decay6 luego hasta la década del cincuenta 'y
se recuperd desde entonces para acanzar, curiosamente, una participacion semejante a la que tenia
hacia fines del siglo pasado. Segin e enfoque original de la Constitucion de 1853 la instruccion
impartida por € Estado era € instrumento central, aunque no excluyente, para garantizar €l acceso
masivo a la educacion, hasta entonces limitada a los sectores de ingresos mas atos e impartida en
buena medida por € sector privado institucional o por las propias familias* Con anterioridad a la
ley 1 420 hubo diversas medidas tendientes a consolidar la obligatoriedad de la ensefianza 'y a
destacar € fuerte compromiso del Estado en su universalizacion. Hasta esa época, y 1o mismo en la
Argentina que en la mayoria de los paises, la responsabilidad de la ensefianza recaia
fundamentalmente en las familias y en las ingtituciones religiosas y, cada vez con mas fuerza,
también en aguéllos colegios 0 escuelas continuamente creados por las distintas comunidades de
inmigrantes. En e cuadro 1.4 puede verse tanto la gran importancia historica de la educacion
privada en la matricula total como su mayor incidencia en las zonas de ata inmigracion tales como
Buenos Aires y d Litoral. En la ensefianza primaria, las escuelas religiosas, fundamentalmente
catolicas, participaban con arededor del 25% de la matricula.

Cuadro 1.4

IMPORTANCIA HISTORICA DE LA ENSENANZA PRIVADA
Alumnos en escuelas primarias y secundarias privadas como porcentaje del total

Buenos Aires Litoral Resto del pais
Primaria Secundaria Primaria Secundaria Primaria | Secundaria
1870 45 33 15
1883 /87(*%) 32 48 39 15 (*%) 14 18 (***)
1909 24 26 14

Fuente: Elaborado en base a Tedesco (1987). (*) Para primaria, 1883; para secundaria, 1886 y 1887 (**) Promedio de
dos datos muy dispares de distintas fuentes: 7% en 1886 y 23% en 1887. (***) Promedio de 1% para 1886 y 2,5%
para 1887
Puede verse que la importancia del sector privado en la ensefianza secundaria se limito
principalmente a Buenos Aires y se dio hasta 1909, cuando ya se sentian largamente los efectos de
laley 1 420. En la secundaria, por otro lado, la presencia de los colegios catdlicos era mayoritaria.

Tal era la importancia del sector educativo privado que se hizo necesario reconocer los
estudios de sus alumnos, asi como de los denominados libres, que representaban un importante
porcentgje de la matricula y eran los educados en sus hogares. En 1878 se sancion6 una ley que
autorizd a los aumnos de las escuelas privadas a dar |os examenes en sus propios colegios,
legalizando asi explicitamente a la ensefianza privada. No existia ninglin tipo de subsidio al sector
privado.

En ese marco de pluralismo educativo, la ley 1 420 implanté un minimo de conocimientos
comunes, tanto para los establecimientos publicos como para los privados. Estos contenidos
minimos se referian principamente a materias propias de la cultura nacional (lengua, historia,
geografia) que aparecian un poco diluidas en los contenidos curriculares de los establecimientos
privados, sobre todo en los vinculados a agunas de las nacionalidades de inmigrantes. A partir de
entonces hubo un avance constante del sector estatal y un efectivo control por parte del entonces
Consgjo Nacional de Educacion respecto a los contenidos minimos establecidos en 1884.

14 Unadelasreferencias gustosamente obligadas en este contexto es la de Domingo F. Sarmiento, Educacion Comiin, Ediciones Solar,
BuenosAires, 1987.

27



¢Haciaddnde va el gasto pablico en educacion? Logros y desafios

Después dd gran auge de fines del siglo pasado y principios dd nuestro la oferta de
ensefianza privada tendié a estabilizarse, para cobrar nuevo auge a partir de la década del cuarenta.
Hasta ese momento, el mayor dilema educativo se habia referido a la discusién sobre la existenciay
la obligatoriedad de la ensefianza religiosa en las escudlas™ En 1943 & gobierno militar dict6 e
decreto 18 411/43, que establecio en efecto dicha ensefianza obligatoria aunque dejando en claro €
respeto a la libertad de cultos. En esta misma etapa se acentud la obligatoriedad de los contenidos
de la educacion para todos los colegios y escuelas 'y, a propio tiempo, € Estado nacional suspendié
los efectos de laley 1 420, centralizando la conduccion y administracion del sistema educativo. *°

La revolucion de 1955 volvié a poner en vigencia la ley N° 1 420 y dicté a su vez la ley
14 401, suprimiendo la obligatoriedad de la ensefianza religiosa en todos los establecimientos
educativos del Estado.

A partir de 1958 comenz6 a concebirse una nueva politica educativa. Desde la Optica de la
politica de desarrollo, la misién educativa del Estado ya no era excluyente; se reconocia €
importante aporte que podia realizar € sector privado. Después de un intenso y recordado debate
entre "laica' y "libre", es decir, entre quienes deseaban conservar la exclusividad de la educacion
universitaria en manos del Estado y los que deseaban abrirla a la competencia de otros sectores, se
dict6 la llamada ley Domingorena, que consagraba € principio de la libertad de ensefianza en la
educacion terciaria. En la préactica, Sn embargo, la ley impulsd un gran desarrollo de la ensefianza
privada en todos los niveles. Se cred € Servicio Nacional de Ensefianza Privada (decreto 9 247/60)
y se elimind la dependencia de los colegios privados respecto de los oficiaes, reconociéndoseles su
carécter de "unidades técnico administrativas de gestion propid’. Mas adelante se 1o redenomind
como educacién publica de gestion privada.

La forma de asstencia a las escuelas privadas fue prevista inicialmente por la ley 10 047,
durante el primer gobierno peronista. Ya en e contexto del conflicto con la Iglesia, en 1954 (ley
14 935) se otorgd d Estado un poder discrecional para decidir a qué colegios se les daria @ subsidio
estatal. Durante la presidencia de Illia, en 1964, se fijaron normas razonablemente objetivas sobre la
distribucion y la fiscalizacion del subsidio a los establecimientos privados. De ali en més, y con
diversas variantes, |os subsidios se han destinado a pago de los salarios de los docentes y su monto
ha sido inversamente proporcional a arancel cobrado por € establecimiento.

El aporte estatal a la ensefianza privada crecié en forma importante, aunque no continuada, a
partir de 1955. Hacia 1970 llegaba ad 9%; a fines de los ochenta llegd a 17% y hoy acanza a
13,4% del gasto educativo total del sector publico en los mismos rubros (Gertel, 1977). Por cierto,
este incremento estuvo en consonancia con € crecimiento de la participacion de la matricula
privada en € total. En la actuaidad, llega a 20,9% en primariay a 28,9% en la secundariay la
participacion de los subsidios a sector privado en d total del gasto educativo primario y secundario
alcanza a 13,4%. Se trata, curiosamente, de participaciones muy similares a las de hace cien afios.
También es similar € hecho de que € sector privado esta mas desarrollado en las jurisdicciones méas
ricas y de modo especial en la ciudad de Buenos Aires cuya matricula privada es del 43,6% en la
primaria y de 48,3% en secundaria. Siguen luego la provincia de Buenos Aires (28,0% y 30,4%),
Cordoba (24,3% y 41,6%), Santa Fe (24% y 32%) y Entre Rios (20,8% y 23,3%). En & otro
extremo, en Neugquén y Formosa la matricula privada es inferior al 10%, tanto para primaria como
para secundaria

La descentralizacion del sistema educativo implico también la transferencia a las provincias
de la potestad y de los fondos para subsidiar a la ensefianza privada. Aungue hay diferencias entre

15 (Tedesco, 1987) sefida que la tradicion asigna a debate de la ley 1.420 un papel exageradamente destacado s se conddera que
Unico punto importante en disputa era la ensefianza religiosa.

Esto se referia basicamente a la autonomia del Consegjo Nacional de Educacion, que fue suplantado por la Direccion General de
Ensefianza Primariay por la Secretaria de Estado de Educacion, finalmente transformada en Ministerio de Educacion.
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las provincias en cuanto a los criterios que aplican para asignar y distribuir los fondos, hay criterios
generales:

El subsidio va a financiamiento de los saarios de los docentes, proporcién que puede alcanzar
hasta el 100% de dicho concepto en & caso de aranceles muy bgjos.

Algunas jurisdicciones poseen criterios plasmados en resoluciones mientras que en otras es
arbitrario y sujeto a negociacion entre e establecimiento y la autoridad escolar al comienzo de
cadaciclo lectivo.

El concepto subyacente sigue siendo € de subsidio a la oferta, dado que los fondos no se

transfieren a alumno sino a establecimiento.

E. Los contratos y los salarios docentes

La profesion docente tiene importantes diferencias con otros tipos de actividades laborales.
Su sindicalizacion es muy alta y tiene gran dependencia del sector publico; los beneficios no
monetarios tienden a ser mucho mas elevados que en otras profesiones y, dada la intensidad de las
regulaciones, por gemplo, para acceder a los cargos, la influencia de la oferta y la demanda es
relativamente menos relevante que en otros mercados laboraes. En la Argentina, e gran forzador
de salarios docentes es € sector publico provincial. Las remuneraciones responden primordia mente
a decisiones presupuestarias y a escalas basadas —como principal mecanismo de ascenso— en los
afos de serviciosy en € nivel de capacitacion formal.

1. Caracteristicas de los contratos docentes

a)  Loscontratos docentes se caracterizan por:

b)  El sdario no tiene vinculacion con los resultados

¢) El sdario docente se conformade: @) un sueldo bésico; b) componentes comunes
a cargo; c) otros componentes relacionados con la persona, (presentismo,
capacitacion, perfeccionamiento o titulo ) y los adicionales por trasados o
vidticos, y d) un monto por antigliedad en la profesion.

No hay, entonces, vinculo alguno entre la retribucion y los resultados, es decir, con los logros
de las estudiantes. Los contratos docentes se diferencian asi claramente del resto de las actividades.
Por gemplo, en los convenios colectivos de trabajo € mecanismo de promocion es multiple, sendo
el principd € cambio de categoria, que exige capecitacion probada, no solo formad, y los
resultados. El adicional por antigliedad existe en todas las actividades, pero sin la preponderancia en
la conformacion de la remuneracion que se observaen e caso de |os maestros.

b) Reglamentarismo y sobreespecificacion de los contratos

A medida que progreso la descentralizacion, las distintas provincias se basaron en e estatuto
nacional, introduciendo sdlo pequefias variantes en cuestiones instrumentales menores. Ademas,
todos los contratos tienen como rasgo comun la sobreespecificacion de los derechos y obligaciones
de las partes, consecuencia de las presiones de | os fuertes sindicatos docentes estatal es.

Este reglamentarismo se opone a la teoria bésica de la organizacidn, que ensefia que no hay
contratos perfectos que puedan prever todos los eventos posibles y que, por €lo, la meor solucién
es un contrato intermedio en cuanto a sus especificaciones, que permita mayor flexibilidad a las
partes para resolver imprevistos y también introducir distintos incentivos. La sobreespecificacion
contractual conduce a ineficiencia siendo fuente de rigideces y limitando la capacidad para
adaptarse alarealidad de cada escuela.
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c) Margenes de decision de los docentes

Los maestros se desempefian en un sistema jerérquico: (docente, vice-director, director y
supervisor/inspector) y poseen cierta autonomia en sus decisiones, aunque bagjo condiciones de
trabgjo que tienen, tedricamente, una elevada especificacion. El contenido de los programas
escolares se establece a nivel nacional, con adaptaciones locales y con sugerencias acerca del
contenido y del material didéctico a ser utilizado. A pesar de €dlo, los docentes pueden realizar
adaptaciones adicionales, reflgadas en su plan de trabajo anual, que son las que hacen aparecer ala
Argentina en e estudio de la OECD en una posicion apenas algo inferior ala mitad en cuanto ala
descentralizacion de la toma de decisiones. Aungue €llo no siempre ocurre, € plan anua de cada
docente debe ser redizado en base a las guias preparadas por e director con los objetivos
ingtitucionales del establecimiento.

d) Un sistemade licencias laxo y carente de transparencia

Lajornada labora estafijada sdlo para el tiempo frente a aula. No se especifica e tiempo de
dedicacion total. Los docentes tienen derecho a ausentarse por diversos motivos y no hay limites
claros para € total de ausencias, aunque si para la duracion de cada tipo de ellas. Las licencias no
tienen impacto sobre los salarios, salvo en € caso de la licencia por enfermedad después de un
tiempo estipulado. Lamentablemente, es dificil de evauar la exacta magnitud de la permisividad del
sistema de licencias, porque casi ninguna provincia tiene una estadistica confiable a respecto.

e) Evaluaciones del desempefio inconducentes

Aunque € desempefio del docente debe ser evaluado tanto por € director del establecimiento
como por € supervisor, esto no siempre se cumple, o se hace defectuosamente. Una buena
evaluacion, sn embargo, no necesariamente implica ascensos o puntges adicionales. Los
supervisores, por su parte, se encargan de la evaluacion (o de la supervision de la evaluacion) de
conjuntos de docentes de varios establecimientos de la zona que se les asigna y, eventualmente, de
la resolucién de conflictos entre docentes y directores. Esto hace que sean escasos y muy indirectos
los instrumentos en manos de los directores para lograr € cumplimiento de los objetivos o
disciplinar alos docentes.

f) Los ingresos ala carreray las promociones son claros, pero fuertemente
burocréticos y casi sin intervencién de los directores

La carrera docente se desarrolla, como ya se sefid 6, en un mercado interno de trabajo con una
Unica puerta de entrada y con mecanismos de promocion rigidamente establecidos. Sblo
excepcionalmente un directivo podra contratar a un docente porque cree que es bueno. Mas aln,
estrictamente el sistema estatal no recluta docentes, sino que son los docentes los que optan por €
sistema educativo estatal. Ellos se inscriben en una lista donde constan |os antecedentes, a los que
se otorga un determinado puntaje y que son los determinantes de la posicion del maestro en un
ranking a la hora de llenar las vacantes. Estas se van llenando a medida que se presentan y los
docentes son asignados a los colegios sin que € director pueda decidir S esta de acuerdo o no.

Los mecanismos de incorporacion y promocién son claros, aunque esto no significa que €
"acomodo” esté totalmente ausente. Si es imprescindible conseguir € certificado para lograr la
entrada a mercado interno de trabajo y para acceder luego a la escalera (job ladder) que establece
las pautas de promocion de categoriay € consecuente incremento salarial. No solo la contratacion,
sino también las promociones, son decididas en forma centralizada en base a frondosos listados de
caificaciones y antecedentes. Después de transcurrida una cantidad de afios, variable por
provincias, los docentes pueden optar entre la carrera comin y la de direccion. En @ primer caso
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s0lo es necesaria lainscripcion inicial y una evaluacion anual. En la carrera directiva, en cambio, es
necesario participar en cada una de las oportunidades que se presenten para competir por € cargo.
Por cierto, para acceder a la carrera de direccion es necesario cumplir ademés una serie de
requisitos, variables por provincias.

g) Formacion y capacitacion

En e caso de la ensefianza primaria, 1os docentes deben obtener su capacitacion y su titulo en
los ingtitutos de formacion docente debidamente habilitados. Esta es una modificacion introducida
hace aproximadamente dos décadas; anteriormente el titulo se obtenia directamente en las escuelas
normales (maestro normalista). Se critica la formacion basica de los docentes, por ser insuficiente
para producir la revolucion educativa que se espera.

Los cursos de capacitacion que € docente toma posteriormente otorgan puntgjes que se
incorporan a sus antecedentes a la hora de inscribirse en las listas y ser asignados anualmente a los
cargos disponibles. A partir de la entrada en vigencia de la Red de Formacion Continua de la Ley
Federal, todos los docentes deben tomar los mismos cursos estipulados en & Consgjo Federal de
Educacion.

2. Los salarios docentes sufren un deterioro historico

Suele afiorarse un pasado que se supone méas venturoso en lo que concierne a la educacion.
Por eso parecid oportuno investigar sobre los salarios docentes cuando ya se habia universalizado la
ensefianza primariay extendido la secundaria.

En 1914, € sdario de las docentes en relacion a de otras profesiones era considerablemente
més ato que en la actualidad. La comparacion es limitada, porque solo se consiguié informacion
comparable de trabajos de menor calificacion, pero resulta igualmente ilustrativa. Habia bastante
diferencia entre las directoras y maestras nacionaes, que ganaban $ 270 y $ 200 mensuales,
respectivamente, y las provinciales, que ingresaban $ 165 y $ 135 por mes” Como comparacion
encontramos datos de 1912 para los salarios de los abafiiles ($ 75), los agentes de policia ($ 80)
pesos, los asalariados de la fébrica Bagley ($ 74) y los de los peones rurdes ($ 40)
(Cortés Conde, 1979). S bien la evidencia es ago fragmentaria, resulta claro que los salarios de las
maestras nacionales eran 163% més altos que |os de los asalariados urbanos no calificados, mientras
gue las docentes provinciales ganaban un 77% mas que €llos.

Como se verd de inmediato, € salario mensual medio para docentes de 15 afios de antigliedad
es hoy de $ 617 mensuaes, mientras que € promedio urbano comparable a referido de 1914 se
ubica hoy en no menos de $ 500, lo que implica un exceso en favor de las docentes de sdlo 23%
como méaximo. En otras padbras, los docentes deberian ganar hoy 44% mas para tener la misma
posicion relativa que tenian sus colegas provinciaes en 1914 6 un 114% mas para equiparar a sus
colegas nacionales. Se trataria, en promedio,** de un aumento del orden del 68%, lo que llevaria €
aludido salario medio actua de $ 617 a $ 1035. De ser asi, esta profesion atraeria a jovenes con
mayor dotacién de capital humano. Pero tades aumentos sblo cumpliran su cometido s se
acompafian de un cambio profundo en la organizacién del sistema educativo y de una completa re-
escritura de los contratos docentes que incluya incentivos por capacitacion efectiva y, sobre todo,
por resultados.

1 Lafuente es @ |1l Censo Nacional de 1914. Dado que e censo muestra salarios méaximos y minimos, se tomaron distritos con baja

dispersion: Villarino (Bs. As.), Gral. L6pez (S.Fe) y Belgrano (Santiago) como representativos de los salarios provinciales y Martin
Garcia, LaPampay Neuquén parael nivel nacional.

8 Considerando dos tercios de maestros provinciales y un tercio de nacionales.
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a) Los salarios docentes no son nominalmente altos

Como puede verse en @ cuadro 1.5 los salarios docentes en la Argentina no pueden
considerarse nominalmente elevados, es decir, sin considerar por ahora la cantidad y la calidad de
trabgjo entregada a cambio de dichos salarios. Su relacion con € PIB/h es de 0,93, inferior a la de
Chile (1,2), los EE.UU. y € promedio de la OECD (1,4), Espaiia (1,9) y Corea (3,1). Dicho en otras
palabras, comparando con los ingresos medios es mucho menos rentable ser docente en la
Argentina que en otros paises.

Cuadro I.5
LOS SALARIOS DE LOS DOCENTES ARGENTINOS NO SON NOMINALMENTE ALTOS

Salarios docentes anuales y su relacion con el PIB per capita en las provincias
argentinas, en algunos paises y en el promedio de la OECD

S Salario (15 afios de Salario docente/PIB
Jurisdiccion A .
antigiiedad) per capita
Buenos Aires 6 864.5 0.85
Capital Federal 8 765.5 0.34
Catamarca 9,75.2 2.36
Chaco 6093.2 1.98
Chubut 7 194.3 0.60
Coérdoba 9535.2 1.20
Corrientes 6595.1 2.04
Entre Rios 6374.5 1.09
Formosa 6129.5 2.81
Jujuy 6 289.4 2.33
La Pampa 7 339.8 0.73
La Riogja 10 305.5 1.17
Mendoza 8 279.5 1.63
Misiones 6108.8 1.16
Neuquén 9672.8 0.91
Rio Negro 8099.9 1.13
Salta 6 108.6 1.64
San Juan 7745.2 1.35
San Luis 7431.2 0.52
Santa Cruz 12727.7 0.73
Santa Fe 7 000.7 0.89
Santiago 9209.4 4.00
Tierra del Fuego 12801.8 1.49
Tucuman 6271.3 1.58
Argentina 8025.8 0.93
Promedio paises OECD 25 360 14
Estados Unidos 32533 1.4
Chile 12991 1.2
Espafia 24 544 19
Corea 42 311 3.1

L 6gicamente, en las provincias menos desarrolladas, todavia es relativamente conveniente ser
docente. En Catamarca, Chaco, Corrientes, Formosa, Jujuy y Santiago del Estero la relacion
sdariog/PIB per capita es igua 0 mayor que 2, o que se explica tanto por la escasez relativa de
maestras y profesoras como por politicas singularmente dispendiosas a respecto. Aunque € factor
de escasez juega en € sentido opuesto, no dejan de sorprender algunos de los cocientes observados
en e otro extremo, tales como d 0,34 de la Capitad Federd y & 0,85 de la provincias de
Buenos Aires, en contraste con € 1,20 de Cordoba.

Una comparacion algo més refinada es la del cuadro 1.6, que contrasta los salarios docentes
con e saario medio de la economia formal. El sdario inicid no llega a 40% de dicho promedio,
oscilando entre valores préximos a 30% en Buenos Aires, la Capita Federd y Chubut y valores
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cercanos a un 60% en Catamarca, Cordoba, La Rioja, Mendoza, San Juan, Santa Cruz y Santiago
del Estero. A los 15 afios de antigliedad e salario docente medio equivale a un 50% del promedio
generd. El sdario fina, por su parte, es 40% inferior a de los asalariados formales, con una
importante dispersion entre Santiago del Estero, Unica provincia en que superan € promedio, y
Chubut y Buenos Aires, donde |os salarios docentes son poco més de la mitad del mismo.

b) ...perolos salarios horarios de los docentes no son tan bajos
comparados con otros...

Lavisién comparativa més pulida, sin embargo, se presentaen € cuadro 1.7 referidaa saario
horario. Su ventgja es que considera las diferencias en las jornadas laborales entre los trabgjadores
activos formales y los docentes. A pesar de lo fijado estatutariamente, que es una cifra menor, se
consideraron en todos los casos jornadas de 25 horas semanaes durante 10 meses y medio del afio.
Se trata de un valor exacto, aproximado. Es posible que la dedicacion efectiva de muchos docentes
sea mayor que 25 horas semanales, pero también es probable que, en la mayoria de los casos, los
meses efectivos de trabgjo sean menos que diez y medio.

Cuadro 1.6

LOS SALARIOS NOMINALES DE LOS DOCENTES SON MENORES QUE LOS DE OTRAS
OCUPACIONES

Salarios docentes basico, inicial, alos 15 afios y final en comparacién con el promedio de
los asalariados formales. nameros, indices, base salarios del sector formal = 100

Sector formal Salarios docentes

Basico Inicial 15 afios Final
Buenos Aires 100.0 20.2 315 45.6 53.7
Capital 100.0 20.8 28.7 45.4 56.6
Federal
Catamarca 100.0 254 66.5 84.3 92.9
Chaco 100.0 24.9 35.1 52.5 65.3
Chubut 100.0 20.7 275 42.0 53.6
Cérdoba 100.0 23.6 59.9 76.4 88.0
Corrientes 100.0 22.0 39.3 54.7 63.1
Entre Rios 100.0 25.4 43.1 60.9 71.3
Formosa 100.0 28.3 38.2 58.0 70.1
Jujuy 100.0 20.3 355 50.8 60.8
La Pampa 100.0 35.7 495 70.9 77.2
La Rioja 100.0 33.8 57.5 81.2 97.6
Mendoza 100.0 175 58.7 70.9 83.0
Misiones 100.0 22.7 37.3 53.2 64.0
Neuquén 100.0 21.2 40.6 55.5 65.4
Rio Negro 100.0 25.8 51.2 69.2 67.1
Salta 100.0 185 41.3 56.2 62.8
San Juan 100.0 18.0 58.6 71.2 80.4
San Luis 100.0 27.1 36.3 55.3 68.8
Santa Cruz 100.0 11.0 59.3 67.0 71.9
Santa Fe 100.0 16.0 50.5 59.3 68.6
Santiago 100.0 43.2 62.7 93.0 110.9
Tierra del 100.0 121 48.6 58.3 63.0
Fuego
Tucuman 100.0 20.6 39.2 53.7 64.4
Total 100.0 18.9 38.4 51.7 59.9
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El salario alos 15 afios, una antigtiedad menor que la media de la fuerza de trabajo formal, es
apenas 5% inferior a promedio de los asdariados, aunque en la mayoria de las provincias se ubica
por encima de la media. El salario fina supera alamedia en 10%. Solo la Capital Federal y Chubut
se encuentran por debajo del promedio.

Una limitacion de la comparacién presentada en los cuadros 1.6 y 1.7 es que los sdarios de los
docentes son cas totalmente “blancos’, en € resto del sector formal de la economia es més comun
que una parte de la remuneracion sea pagada “en negro”. En tal sentido, la megjor situacion saaria
de los docentes puede estar algo sobreestimada.

c) yademas hay que tener en cuentalos mayores beneficios sociales

Para completar e panorama se requiere una cuidadosa evaluacion de los beneficios sociaes
de la carrera docente, més alin teniendo en cuenta que muchos ingresan en la profesion justamente
por este tipo de beneficios. En primer lugar, los docentes de establecimientos educativos estén en €
sector formal y acceden por lo tanto a aguinado y jubilacién, mientras que solo 60% del total de
mujeres econdmicamente activas trabgja en laformalidad y accede a dichos beneficios.

Cuadro I.7

LOS SALARIOS HORARIOS DE LOS DOCENTES SON SEMEJANTES A LOS DEL ASALARIADO MEDIO

Salarios docentes horarios anualizados (basico, inicial, alos 15 afios y final) en comparacion
con el promedio de los asalariados. niumeros indices, base salarios del sector formal = 100

Sector Salarios docentes
formal _ _ i

Basico Inicial 15 afios Final
Buenos Aires 100 37.3 58.0 84.1 99.0
Capital Federal 100 38.4 53.0 83.7 104.4
Catamarca 100 46.7 122.6 155.4 171.2
Chaco 100 45.8 64.7 96.8 120.5
Chubut 100 38.2 50.7 77.4 98.8
Cérdoba 100 43.4 110.5 140.9 162.2
Corrientes 100 40.5 72.5 100.9 116.3
Entre Rios 100 46.9 79.5 112.3 131.5
Formosa 100 52.1 70.4 106.9 129.2
Jujuy 100 374 65.5 93.6 112.2
La Pampa 100 65.8 91.3 130.8 142.4
La Rioja 100 62.3 106.0 149.6 180.0
Mendoza 100 32.2 108.2 130.7 153.0
Misiones 100 41.9 68.8 98.1 117.9
Neuquén 100 39.2 74.8 102.3 120.5
Rio Negro 100 47.5 94.4 127.7 123.7
Salta 100 34.2 76.2 103.6 115.7
San Juan 100 33.3 108.0 131.3 148.3
San Luis 100 50.0 66.9 101.9 126.9
Santa Cruz 100 20.3 109.3 123.6 132.5
Santa Fe 100 29.4 93.1 109.3 126.5
Santiago 100 79.7 115.6 1715 204.4
Tierra del Fuego 100 22.4 89.6 107.5 116.2
Tucuman 100 38.1 72.3 98.9 118.7
Total 100 34.9 70.8 954 110.4

Recuérdese que la enorme mayoria de los docentes son del sexo femenino. Esta
circunstancias no debe sorprender, porque ademas de la proteccion adicional que le brindan las
leyes de seguridad socia, la carrera docente sempre ha sido muy compatible con las
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responsabilidades de las mujeres en la esfera familiar, especia mente en la etapa del ciclo domeéstico
reproductivo. Las horas de trabgjo en la escuela permiten cumplir sus tareas domeésticas. A esto se
afade que la carrera docente ha sido siempre vista como una extension del papel doméstico y
reproductivo de las mujeres. En verdad, la sociedad ha disefiado de tal modo la carrera docente que
resulta cas "hecha a medida’ paralas mujeres.

En segundo lugar, y esto es mas importante, en la mayoria de las provincias las condiciones
de acceso a la jubilacion son mucho més favorables para los docentes que para otros trabajadores.
Seglin los casos, esta megor Situacion puede representar 20% més de remuneracion por hora
trabgjada a lo largo de la vida activa del docente en comparacion con € resto de los trabgadores.
Finamente, a esto habria que adicionar la estabilidad laboral.

d) Elausentismo: un beneficio mayormente oculto y generador de gran
ineficiencia

Uno de los aspectos més discutidos cuando se andlizan € nivel de empleo y las
sobreespecificaciones del contrato docente es e del ausentismo en sus multiples dimensiones,
contractuales o de hecho.

El mecanismo de suplencias es complego. Una vez que € docente se ausenta debe transcurrir
una determinada cantidad de dias, variable segin las provincias, hasta que € director pueda pedir su
sugtitucion. Recién cuando se designa @ suplente, a pedido del director, se "contabiliza' €
ausentismo. Por €llo, las suplencias no dan cuenta de los dias perdidos en licencias de duracion
menor a periodo critico estipulado en la ley.

Lamentablemente, € costo fisca del ausentismo docente esta cubierto por € marco de
opacidad propio ddl sistema educativo. S bien € costo explicito puede estimarlo entre 6 y 10% del
gasto total, @ costo real esta seguramente por encima de estos valores.

Respecto del "tratamiento” del ausentismo, agunas provincias han intentado reducirlo, con
éxito variado, mediante dos mecanismos. e adicional por presentismo y € control y supervision de
las ausencias por razones de enfermedad, dando en este Ultimo caso creciente participacion a sector
privado. Cabe recordar, sin embargo, que estos mecanismos estaban presentes en e proyecto
origina de profesionalizacion docente del Ministerio de Cultura y Educacion de la Nacion en €
contexto del conflicto de la"carpa blanca' y que posteriormente fueron abandonados, 10 que prueba
las resistencias que alin existen a este saneamiento elemental del padron docente.

F. El exceso de gasto originado en el centralismo burocratico
como limite al progreso de los docentes y de la educacion
argentina

El cuadro 1.8 muestra elocuentemente la ineficiencia de la asignacion del gasto publico en
educacién primariay secundaria en la Argentina, resumida en los siguientes puntos.

Cuadro 1.8

EL "COSTO ARGENTINO" EN EDUCACION

Estructura del gasto en educacion primariay secundaria en la argentina, en los paises de la OECD y
en otros paises en desarrollo en porcentaje del gasto total (1995)

Gastos de capital Gastos corrientes
Total Docentes No docentes [ Insumos
OECD 8 92 63 12 17
Otros PED 9 91 71 12 8
Argentina 7 93 62 29 2

Fuente : elaboracion propia en base a datos de la OECD (1998). Los otros paises en desarrollo son Brasil, Chile,

Filipinas, India, Israel, Jordania, Malasia, Paraguay y Uruguay.
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a) Por un lado, los gastos de capita son muy bajos. Aunque 2% parezca poco, elo significa
unos $ 130 millones anuales. jCuantas mejoras edilicias y de equipamiento podrian
hacerse con esta sumal

b) La principa distorsion, sin embargo, es € 29% asignado a sdarios de personal no
asignado a tareas docentes, nada menos que 17 puntos por encima tanto de los paises de
la OECD como de los otros paises en desarrollo. Este diferencia de 12 puntos representa
unos $ 800 millones anuales.

C) Parte de ese excedente podria asignarse d persona efectivamente dedicado a tareas de
director, de maestro o de profesor, porque S bien e porcentgje asignado a gasto
especificamente docente esté cas en linea con la OECD, es 9 puntos inferior d de otros
paises en desarrallo.

d) Es grosero d déficit dd gasto en insumos, 15 puntos inferior a los paises de la OECD y
6 puntos menor que € de los restantes PED. En la préctica, esto significa aulas basadas
en gran medida en la tecnologia de la tiza 'y del pizarron, y con escasismo material
didactico, que tantas veces se obliga a comprar a los que no estén en condiciones de
hacerlo.

€) En sintess, smplemente aplicando las tecnologias y criterios de asignacion
presupuestaria perfectamente accesibles y vigentes en otros paises, la Argentina podria
gastar por afio en la educacion primariay secundaria:

- 300 millones de pesos més en edificios y equipamiento

- 700 millones de pesos mas en salarios de docentes efectivos. | exactamente el reclamo
delacarpablanca!

- 200 millones de pesos mas en materia didactico

Obsérvese que en esta propuesta no se incluyen todavia dos fuentes adicionaes de
financiamiento educativo: por un lado, la que podria surgir de ahorros por la excesiva cantidad de
cargos de docentes que no se encuentran aplicados en las escuelas. Lamentablemente, no se pudo
obtener de las provincias un detalle de estos montos, que generamente no estdn siquiera
contabilizados. Si existe evidencia preliminar de diferencias muy importantes entre las provincias
en cuanto a monto que asignan a gasto directo en las escuelas; por otro lado, la que podria
originarse en cambios organizativos mas profundos.

G. ¢Laicaolibre? ¢Hasta qué punto difieren los rendimientos de
las escuelas estatales y las privadas?

Pocos ambitos de la vida socia desatan tantas pasiones como €l de la educacion. Esta tension
llega a su maximo cuando lo que se debate es la opcion entre la escuela estatal y la privada o, S se
prefiere, entre la escudla piblicay los colegios privados.'® Aqui realizamos un andlisis tan objetivo
como fue posible, acerca de las ventgjas y desventgjas de estos dos tipos de organizacion educativa
en |o que concierne a sus resultados.

1 A pesar de algunas opiniones en contrario hemos martenido la denominacion de escuela estatal, en vez de la més simpética y
querible de escuela plblica. Larazén es muy sencilla: tal como estan organizadas hoy, muchas escuelas son més bien del Estado y de
sus funcionarios que de la comunidad. Escuelas publicas son las que anhelamos fervientemente construir, pero no la mayoria de las
gue existen hoy.
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4. Un repaso de la literatura

Hay una creciente literatura sobre la incidencia del tipo de organizacion escolar, estatal,
privada o mixta, en los rendimientos de los estudiantes, aunque todavia no hay resultados claros ni,
mucho menos, definitivos. El debate comenzd, se reavivl, con los polémicos trabgos de
(Coleman, Hoffer y Kilgore, 1982), ampliados en (Coleman y Hoffer, 1987) y en (Coleman, 1988),
gue encontraron claras evidencias de un mejor rendimiento de los estudiantes de las escuelas
privadas confesionales, y particularmente de las catdlicas, atribuible no tanto a ventajas pedagdgicas
sino a su mayor dotacion de capital social. Un enfoque andlogo fue utilizado por (Jencks, 1996) a
comprobar que, a pesar de las presunciones de la desvinculacion entre gastos por aumno y
resultados en los EE.UU., los padres seguian prefiriendo distritos escolares con gastos elevados.
¢, Acaso las madres y los padres se equivocaban a tomar esta decision? La respuesta de Jencks fue
que se trataba de un comportamiento raciona en funcion de las ventgas extracurriculares y
extraescolares de los colegios privados, tales como las materias y conocimientos complementarios,
las pautas organizativas conducentes a mejorar las habilidades, e caréacter o e comportamiento de
los aumnos o, en generd, otras mejoras en la calidad de vida. Algunas de estas actividades, claro
estd, se vinculan a los aspectos "de consumo”, 0 alin de prestigio social, y no de inversién de la
demanda por educacion.

Semejantes conclusiones generaron criticas en los trabajos de (Golderberger y Kain, 1982),
(Nodll, 1982) y (Murname, 1984), entre otros. No cuestionaron tanto las ventgjas del capital socia
de los colegios privados, sino la comprobacion misma de rendimientos superiores ya que, €llas eran
minimas 0 aun desaparecian una vez que se tomaban adecuadamente en cuenta las diferencias en
nivel socioeconémico de las familias de los estudiantes o € sesgo de seleccion, es decir, las
caracteristicas no aleatorias de los aumnos o de sus familias que los llevaban a elegir uno u otro
tipo de escuelas. No es que Coleman y sus colegas hubieran ignorado estos factores, sino que €
modo de medirlas arrojaba ahora resultados diferentes.

Mas dla de esta polémica, hasta hoy es més abundante la literatura que ha encontrado que,
aun para los mismos niveles socioecondmicos, 10s resultados que obtienen los nifios en las escuelas
privadas son mejores que en las estatales. Un giemplo en tal sentido es e de (Jiménez, Lockheed y
Wattanawaha, 1988) para Thailandia, donde encontraron que los nifios de las escuelas primarias
privadas se desempefiaban claramente mejor que los de las publicas, manteniendo constantes los
efectos del NES 'y del sesgo de seleccion. Concluyeron, ademés, que las escuelas privadas no solo
eran mas eficaces sino también més costo-efectivas o eficientes, dado que tenian costos unitarios
menores por unidad de rendimiento, y que elo se debia ala mgor calidad de su organizacion y de
su sistema de incentivos. Para un contexto geografico més amplio, que incluyé a Colombia,
Republica Dominicana, Filipinas, Tanzania y Thailandia, (Jiménez, Lockheed y Pagueo, 1991)
encontraron resultados semejantes para la ensefianza secundaria®, que fueron luego extendidos a un
contexto aln méas amplio por (Jménez y Lockheed, 1995). Mas recientemente, (Mello e Souza y
Vale Silva, 1996) llegaron alas mismas conclusiones para €l caso de San Pablo.

"En la vereda de enfrente” (Witte, 1996), después de revisar un amplio conjunto de estudios
que tienen la ventgja de haber sido realizados en un sentido dinamico, es decir, teniendo en cuenta
también los logros previos, para medir entonces € impacto especifico y margina (adicional) de
asidtir a una escuela dada, concluye que "s los aumnos de las escuelas privadas tienen aguna
ventgja significativa en sus logros (gains), son tan pequefios que carecen de importancia para las
politicas'. Las afirmaciones més contundentes desde esta perspectiva son las de (Goldhaber, 1996),
quien concluye que "en ningun caso hay un efecto sectoria positivo y estadisticamente significativo

20 Advierten, sin embargo, que respecto de la costo-efectividad o eficiencia, hay que tener en cuenta que los colegios confesionales, y
particularmente los catdlicos, con ponderacion importante en las muestras de muchos paises, tienen personal docente no remunerado,
por g.emplo monjas'y sacerdotes.

37



¢Haciaddnde va el gasto pablico en educacion? Logros y desafios

que favorezca globalmente a sector privado”, aungque este sector si aparece con efectos positivos
para los nifios del cuartil més bgo de la distribucion de rendimientos. (Gamoran, 1996) llega a
similares conclusiones y concluye que la eleccidn de escuelas per se no tiene ninguin efecto positivo.

Un aporte distinto, pero importante, es € de (Evans y Schwab, 1993), quienes se concentran
en algo més bésico y contundente que las pruebas de rendimiento, cuales son los resultados
cuantitativos tales como la graduacion a tiempo o las tasas de pasgje de un nivel a otro. Encontraron
que la tasa de graduacion del high school y € pasgje a college eran superiores en los colegios
catdlicos, que otorgaban respectivamente 12% y 14% més de probabilidad de éxito.

De todo esto (Witte, 1996) concluye que para las escuelas catdlicas y las magnet’, hay
efectos positivos que trascienden @ sesgo de seleccidn. Y concluye que, abriendo la cgja negra de
los factores que pueden explicar este mejor desempefio se encontrarén basicamente dos cosss, (i) la
existencia de un clima académico més desafiante y (ii), bien a la Coleman, la existencia de un
conjunto de valores comunes (comunal) dentro de la escuela. Esta Ultima conclusién esta basada en
(Bryk, Leey Holland, 1993).

Llama la atencion, en cambio, que la mayoria de los estudios, cualquiera sea su posicién no
hayan tenido en cuenta los resultados por unidad de costo. El recién citado estudio de (Jiménez,
Lockheed y Wattanawaha, 1988), que muestra una mayor efectividad de los costos en € sector
privado en Thailandia, constituye més bien una excepcion. Sin embargo, (Tsang, 1997) critica esos
resultados, estima que la costo-efectividad es la misma en ambos sectores tailandeses y agrega datos
de (Mayoya, 1997) para Burundi que muestran mayores costos para € sector privado que para €
publico. (Jiménez, Lockheed y Paqueo, 1991) muestran en cambio resultados bastante contundentes
en sentido inverso para Colombia, Republica Dominicana, Filipinas, Tanzania y Thailandia. Todo
sus resultados favorecen a sector privado: los costos por aumno, los rendimientos en las pruebas y,
por lo tanto, la efectividad de los costos.

Es importante mencionar, por Ultimo, un efecto potencial muy importante de la coexistencia
de escuelas privadas con escuelas estatales: la megjora de la calidad del conjunto de la educacion
impartida en aquellas areas en las que hay mas competencia entre ambas. Caroline Minter Hoxby,
ha contribuido muy creativamente ala medicion de la eficaciay de la eficiencia de ditintos tipos de
escuelas (Hoxby, 1994 ay b). Hay agunas consecuencias imprevistas de este enfoque. Por giemplo
(Neal, 1999) muestra que los mejores puntagjes de los estudiantes de las escuelas catdlicas vs. las
estatales se deben en gran medida a las ventgas que ellos obtienen en las zonas urbanas
deterioradas (inner cities), en las que hay claramente menos posibilidades de elegir, mientras que en
los suburbios, con mas eleccion, los resultados cas se empargjan. En @ mismo sentido,
(Heckman, 1999) sostiene que la principal razén por la que los EE.UU. se caracterizan por tener un
mal sistema de ensefianza secundaria (high schools) y un buen sistema de ensefianza universitaria
(colleges), a que concurren estudiantes de todo € mundo, es que € primero es un monopolio locd,
mientras que el segundo actdia en un mercado competitivo.

Como puede verse, y S de "ideologias’ se trata, |0 que estos autores plantean no es la ventgja
de un tipo de organizacién escolar, privada vs. estatal, sino de un criterio de organizacion sectoridl,
el del mercado y, en Ultima instancia, de un principio de organizacion socia y politica, € de la
libertad de eleccion en una actividad que, durante mucho tiempo y en muchos paises, no la ha
tenido ni latiene.

Como conclusiones, hay que tener en cuenta gque la evidencia se refiere a los EE.UU. y a
paises en desarrollo y que no puede generalizarse més alé& Por gemplo, hay muy pocos estudios

2L Lasmagnet schools en los EEUU son escuelas renovadas y con distintos perfiles y especiaidades, tanto a nivel demental como de

high school, entre las que las familias pueden elegir. En € caso de Montclair (Nueva Jersey), se prob6 que los padres hacian un gran
esfuerzo paraelegir las mejores escuelas y se comprometian mucho con sus actividades cotidianas.

22 Enel mismo sentido interpreta Heckman la calidad del sistema educativo aleméan, con su opcién vocacional.
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sisteméticos para Europa, en muchos de cuyos paises la educacion estatal presenta muy buenos
resultados. En segundo lugar, aun después de controlar por los antecedentes familiares, la educacién
privada aparece logrando mejores resultados cuantitativos, tales como la supervivencia y la
graduacion a tiempo, es decir, con mayor capacidad de "contencién" como suele decirse ahora,
capacidad vinculada a una mayor dotacién de capital social y a una mayor cantidad y cdidad de
actividades extracurriculares. En tercer lugar, las diferencias son mucho menos claras en lo referido
a los puntajes de las pruebas de calidad y en cuanto a la costo-eficiencia y la costo-efectividad, es
decir, la capacidad de producir resultados por unidad de costo.

2. Comparacion de los resultados de la educacion publicay
privada en la Argentina: la estadistica descriptiva

En la Argentina, los puntgjes en las pruebas de calidad obtenidos por los estudiantes de
escuelas y colegios privados son més atos que los de las escuelas estatales. Esto no implica que €
sector privado sea més eficaz o eficiente que € estatal, esas diferencias se explican muchas veces, y
en atos porcentgjes, por variables que no tienen que ver con la organizacion ingtitucional de las
escuelas, sino con otros factores. Uno es € nivel socioecondémico de los aumnos y € otro es €
mejor equipamiento que frecuentemente tienen los colegios privados, es decir, una dimension que
no es propia de la naturaleza ingtitucional de las escuelas, Sno de su riqueza. Con esta importante
salvedad podemos comenzar el andlisis de las diferencias de puntgjes entre aumnos de los dos tipos
de escuelas, para después tratar de identificar los factores que pueden explicar los distintos
rendimientos.

a) Los puntajes en las pruebas de calidad

El cuadro 1.9, sintetiza las diferencias encontradas en |as pruebas de calidad de 1993 y 1997.
Como puede verse |as diferencias son claramente mayores en |as escuelas primarias®

Una segunda aproximacién, més precisa, a las diferencias de rendimiento es la presentada en
los cuadros 1.10 a 1.13, en los que puede apreciarse su estratificacion por NES 'y por educacion de
los padres. Los dos primeros cuadros se refieren a la ensefianza primaria, uno para € tota del paisy
el otro para la Capitd Federd. Los cuadros 1.12 y 1.13 muestran los puntgjes de la secundaria,
también para € total ddl paisy la Capital Federal respectivamente.

Cuadro 1.9
CUANTIFICANDO LAS DIFERENCIAS

indices de los puntajes de los alumnos de escuelas privadas base escuelas
estatales =100 1993 Y 1997

| 1993 [ 1997
PRIMARIA
Promedio 125.2 121.9
Lengua 125.6 121.4
Matematicas 124.8 122.3
SECUNDARIA
Promedio 1115 115.3
Lengua 109.7
Matematicas 114.0

23 L aspruebas de 1993 y 1997 no son comparables, por lo que no pueden inferirse tendencias.
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Cuadro 1.10

PUNTAJES COMPARADOS DE LOS NINOS DE LAS ESCUELAS

PRIMARIAS ESTATALES Y PRIVADAS DEL PAIS

Puntajes promedio de lengua y matematicas por tipos de establecimientos primarios segun
niveles socioeconémicos y de educaciéon de los padres,1993 Y 1997

1993 1997
Escuela estatal Escuela privada Escuela estatal |Escuela privada
NES bajo 40.9 52.6 45.2 48.7
NES medio 46.0 57.0 52.9 60.2
NES alto 57.5 62.9 59.6 68.7
Educ. padre 1 42.6 57.0 42.8 48.9
Educ. padre 2 47.0 56.9 51.3 59.7
Educ. padre 3 515 61.9 56.3 65.8
Educ. padre 4 52.9 61.7 58.5 68.9
Educ. madre 1 41.8 53.0 42.6 47.4
Educ. madre 2 46.6 57.4 51.1 58
Educ. madre 3 51.7 60.4 56.1 66.0
Educ. madre 4 55.7 64.1 58.7 68.8
Total 49.7 61.8 53.5 65.2

Cuadro I.11

RENDIMIENTOS MAS PAREJOS DE LOS ALUMNOS PORTENOS

Puntajes promedio de lenguay matematicas por tipos de establecimientos primarios segln niveles
socioecondmicos y de educacion de los padres. ciudad de Buenos Aires, 1993

Escuelas estatales Escuelas
privadas
NES bajo 52.5
NES medio 58.9 60.7
NES alto 65.2 68.6
Educacion del padre 1 58.2 58.5
Educacion del padre 2 62.2 62.5
Educacion del padre 3 61.7 69.5
Educacion del padre 4 64.3 67.9
Educacién de la madre 1 55.5 55.8
Educacién de la madre 2 60.1 61.6
Educacién de la madre 3 65.7 65.6
Educacién de la madre 4 65.2 70.3
Total 62.2 66.6

Se observa que los nifios de las escuelas primarias privadas obtienen meores puntgjes que los
de las estatales, para todos los niveles socioecondmicos y para todos los niveles de educacion de los
padres. Tales diferencias son variables segin e sector socia. Para el tota del pais, son mayores a
menor NES o a menor educacion de los padres. En la ciudad de Buenos Aires ocurre |o contrario
pero, a mismo tiempo, las diferencias entre ambos tipos de escuelas se achican notoriamente, a tal
punto que los puntgjes de los nifios cuyos padres tienen menores niveles educativos son casi iguaes
en ambos tipos de escuelas. En las escuelas portefias se observa, ademas, que las ventgjas de las
escuel as privadas son mucho mas claras en lengua que en matemaéticas.

En la secundaria, igua que en la primaria, las diferencias de puntges a favor de nifios y
jévenes de los colegios privados se mantienen para todos los niveles socioecondmicos y de
educacion de los padres. Ellas tienden a ser bastantes pargjas para todos los NES vy, contra lo
observado en primaria, las diferencias son algo mayores en la Capital Federa que en & conjunto del
pais. En los colegios portefios, por otro lado, las diferencias a favor de los privados son
generalizadas en las modalidades bachillerato y técnica, mientras que en los comerciaes los jovenes
de los colegios privados obtienen mejores puntajes en lenguay los de los estatal es en mateméticas.
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Cuadro.l.12

MENORES DIFERENCIAS ENTRE LOS JOVENES DE LOS COLEGIOS ESTATALES Y PRIVADOS
Puntajes promedio de lengua y matematicas por tipos de establecimientos secundarios
segln niveles socioecondmicos y de educacion de los padres, 1993

Escuelas estatales Escuelas privadas
NES bajo 43.0 46.4
NES medio 49.0 52.8
NES alto 54.8 58.9
Educacién del padre 1 45.9 50.3
Educacién del padre 2 50.2 54.7
Educacién del padre 3 52.8 56.5
Educacién del padre 4 56.0 61.1
Educacion de la madre 1 46.1 50.1
Educacion de la madre 2 49.7 54.1
Educacion de la madre 3 53.4 57.3
Educacion de la madre 4 55.0 60.0
Total 50.5 56.3
Cuadro 1.13

MAYORES DIFERENCIAS ENTRE LOS JOVENES QUE ENTRE LOS NINOS DE LA CIUDAD
DE BUENOS AIRES.

Puntajes promedio de lengua y matematicas por tipos de establecimientos secundarios
segun niveles socioecondmicos y de educacion de los padres, 1993

Escuelas estatales Escuelas privadas

NES bajo 52.2

NES medio 52.9 56.4
NES alto 60.5 66.3
Educacién del padre 1 55.6 56.4
Educacion del padre 2 55.3 58.7
Educacion del padre 3 57.3 64.6
Educacién del padre 4 65.4 68.6
Educacién de la madre 1 53.8 63.2
Educacién de la madre 2 55.8 58.7
Educacion de la madre 3 58.0 65.1
Educacién de la madre 4 64.7 68.3
Total 57.7 65.5

b) Mas evidencias del circulo vicioso de la pobreza educativa

La mencién a los puntges obtenidos en la Capital Federal es una buena introduccion a un
tema mas vasto, a saber, € del amplio rango de variacion de los puntagjes seguin tipos de escuelas,
NES de los nifios y ubicacidn geogréfica. Nos encontramos aqui con extremos determinados, por un
lado, por las escudlas privadas de la ciudad de Buenos Aires, con promedio de 68,6 puntos y, por
otro lado, por las escuelas estatales del Interior, con un promedio de 40,7 puntos. nada menos que
27,9 puntos o un 68,6% de diferencia entre ambos extremos. Tal distancia es alin mayor en las
pruebas de mateméticas, con un rango de 31 puntos o 76,5% entre extremos.

Mas sorprendente puede resultar la escasa distancia entre los puntgjes de los nifios de NES
bagjo, sea que concurran a escuelas estatales de Buenos Aires 0 a escuelas privadas del Interior vy,
por otro lado, los alumnos de NES ato que concurren a escuelas estatales del Interior, que es apenas
de 4,3 puntos u 8,2%. Al mismo tiempo se observa que no son muy diferentes entre si otras dos
distancias sociogeogréficas. Por un lado, la existente en la ciudad de Buenos Aires entre los
alumnos de escuelas privadas y NES alto y los de escuelas estatales y NES bajo, que es de 16,1
puntos o 30,7%. Por otro lado, entre estos Ultimos y los de NES bgjo que van a escuelas publicas del
Interior, que alcanza a 11,8 puntos 0 29%. Lo que muestran estas relaciones es que las diferencias
por lugar de residencia son a veces tan importantes como las que existen entre sectores sociales.

Un fendbmeno semejante se observa en la ensefianza secundaria. En los promedios, € rango
de variaciéon entre los puntagjes de jovenes de colegios privados portefios y sus pares de colegios
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estatales del Interior es 23,3 puntos (54,2%), ago menos que en la primaria. En mateméticas, la
diferencia en puntgjes también es menor que en primaria (26,7 puntos), pero resulta mayor en
términos porcentuales, nada menos que 81,2%.

Ademas, también aqui la diferencia entre los nifios de NES bajo de los colegios estatales
portefios y los nifios de NES dto de las escudas estatales ddl Interior es de apenas 2,2 puntos
(4,2%). Por otro lado, igua que en la primaria, la distancia entre los jovenes portefios de NES dto y
colegios privados y los de NES bgjo y colegios estatales (14,1 puntos 6 27%) es parecida a la
existente entre éstos Ultimos y los nifios de colegios estatales del Interior (9,5 puntos 6 21,4%).

Las ventgas de los puntgjes de los estudiantes de colegios privados persisten aun igualando
los recursos de las escuelas. Siempre en € terreno de la estadistica descriptiva se encuentra también
gue en la mayoria de los casos, los estudiantes de escuelas y colegios privados obtienen mejores
puntajes promedios que sus pares de escuelas y colegios estatales cuya dotacion de equipamiento es
similar alas primeras®

Esta es una comprobacién importante ya que, el sector privado tiene megor equipamiento que
el estata aun cuando se comparan los establecimientos a los que asisten nifios de nivel
socioecondmico semejante. También se encuentra que, a medida que nos movemos hacia escuelas
mejor equipadas, las diferencias de puntajes a favor de los nifios y jovenes del sector privado
aumentan paralos de NES bgjo y medio, aunque disminuyen paralos de NES dlto.

En principio, las consideraciones anteriores revelan la existencia de una ventaja organizativa
dd sector privado respecto del sector estatal que redunda en mayores puntgjes en las pruebas de
caidad. Pero para obtener conclusiones definitivas debemos esperar la presentacion de los
resultados obtenidos en las pruebas econométricasy en € andlisis multinivel.

¢Cudles son las razones del buen desempefio relativo de las escuelas portefias? La
competencia y la poshbilidad de elegir. Como hemos visto, para los mismos niveles
socioecondmicos € rendimiento de los nifios y jovenes en las escuelas portefias supera
generalmente a de sus pares del Interior, sea que concurran a escuelas estatales o privadas. Las
Unicas excepciones se registran para los nifios de NES bgjo en la ensefianza primaria, cuyos
puntajes son cas idénticos con independencia ddl tipo de escuelas. Se observa, por otro lado, que,
mientras en € Interior del pais los rendimientos de los nifios de escuelas privadas superan a los de
las estatales en hasta 30%, en la ciudad de Buenos Aires las diferencias son del orden del 5% y
nulas en algunos casos.

Es posible que estos resultados puedan explicarse en parte por € hecho de que los NES del
Interior y de la ciudad de Buenos Aires no sean completamente homogéneos, por € emplo, por una
diferente distribucion de los casos dentro de cada NES. Pero es muy improbable que éste sea €
unico factor explicativo. La otra explicacion es laya mencionada (Hoxby, 1994 ay b), de que en la
ciudad de Buenos Aires hay una intensa competencia entre escuelas estatales y privadas que ha
mejorado € rendimiento medio de los estudiantes de toda la ciudad. Hay que tener en cuenta a
respecto que la matricula privada es sustancialmente mas ata en la Capital Federal que en € resto
dd pais. En la ensefianza primaria € sector privado tiene € 43,6% de los estudiantes portefios,
contra un 19,6% de los del Interior (y € 28% en la provincia de Buenos Aires). En la secundaria los
porcentagjes son, respectivamente, 49% y 26,9% (y 30,6% en la provincia de Buenos Aires). Esta
mayor competencia, se vincula también a la existencia "originaria' de un mayor poder adquisitivo

24 |as principal es excepciones son las siguientes. Primaria, 1993: con bajos recursos de capital, |0s jévenes de NES medio y educacion
de la madre nivel 2 presentan mejor rendimiento en mateméticas en e sector estatal y lo propio ocurre con dotaciones medias de
capital y educacion de lamadre de nivel 1. Primaria, 1997: con dotaciones intermedias de capital, los rendimientos promedios de los
jévenes son mayores en e estado; 10 propio ocurre en lengua para equipamiento medio, NES medio y educacion de lamadre de nivel
3y, en fin, en mateméticas con recursos de capital altos, para NES medio o educacion del padre de nivel 2 'y 3. Secundaria, 1993:
hay s6lo dos excepciones, ambas con dotaciones medias de equipo.
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en Buenos Aires y, ademés, ha sido potenciada por los dinamismos y |as externalidades que generan
las acumulaciones de capital humano permitiendo la formacion de un pool de recursos docentes de
mayor cdidad. En la actualidad, los dinamismos generados por la mayor competencia parecen
haber tomado ya impulso propio.

Para comprobar s las ventgjas observadas en los rendimientos de las escuelas portefias se
repiten en aquellas jurisdicciones en las que hay mas posibilidad de eleccion se compararon, por un
lado, las provincias cuya organizacion educativa otorga una ventgja a los rendimientos de los
estudiantes, es decir las que tienen un "efecto &ed' positivo y, por otro lado, las que tienen una
mayor matricula privada, variable que puede considerarse indicativa (proxi) de la libertad de
eleccion.

En la ensefianza primaria se encontré alguna débil asociacion entre € efecto éreay la libertad
de eleccidn. Por g emplo, Mendoza es la que aparece con mayor efecto &rea, pero estd duodécima en
d rango de matricula primaria privada. Algo semejante ocurre con Jujuy, La Pampa, Neugquén y
Sdlta. La evidencia a favor es que la Capital Federal, Buenos Aires, Cordoba y Santa Fe ocupan los
cuatro primeros lugares en matricula privaday tienen efecto area positivo.

Para la ensefianza secundaria la evidencia es més favorable a la hipétesis. Las seis provincias
con efecto area positivo ocupan altos rangos en e porcentaje matricula privada, segiin este detalle:
Capitd Federad (1°), Cordoba (2°), Santa Fe (4°), La Pampa (7°), Mendoza (8°) vy
Tierradel Fuego (11°).

Para sacar conclusiones definitivas sobre este importante tema es necesario replicar € andisis
anterior en las ciudades, ya que son €llas los ambitos efectivos de asignacién forzosa o de eleccion
entre escuelas. Sin embargo, aun un andlisis tan agregado como € de las provincias esboza ya una
clara asociacion positiva entre d nivel de desarrollo de las jurisdicciones, € efecto positivo de estas
areas sobre los rendimientos educativos y, por ultimo, la posibilidad de elegir entre escuelas o
colegios estatales y privados. Esta asociacion configura un nuevo elemento del circulo vicioso de la
pobreza educativa. Las escuelas a las que asisten los nifios y jovenes més pobres son de calidad
inferior. Ademas, en las &reas menos desarrolladas hay también menores posibilidades de el egir.

c) Lagraduacion atiempo

Hay enormes diferencias en las tasas de graduacion a tiempo, tanto entre provincias como
entre escuelas y colegios estatales y privados. Estas Ultimas pueden apreciarse en € cuadro 1.14

Cuadro 1.14

GRANDES DESIGUALDADES PARA CONSEGUIR DIPLOMAS TASAS DE
GRADUACION EN LA ENSENANZA ESTATAL, EN LA PRIVADA Y EN EL TOTAL
(en porcentaje)

Estatal Privada Total
Primaria 455 72.9 51.6
Secundaria 19.7 50.1 26.2

Fuente: elaboracion propia en base al estudio de cohortes citado en el capitulo II

d) Ladesercion, larepitenciay la promocion a destiempo

Como puede verse en € cuadro 1.15 la desercion y la repitencia son consistentemente
menores entre 10s jovenes de |as escuelas privadas que entre |os de |as escuelas estatales, tanto para
cada uno de los niveles de educacion del jefe de hogar como para cada uno de los niveles
socioecondmicos (NES). Lo propio ocurre con la necesidad de recurrir a periodos complementarios,
salvo para e caso de los jovenes de NES bgjo.

Lo mismo que se observl para € caso de los puntgjes, estos resultados se mantienen cuando
los datos se cruzan, ademas, con tres variables de la escuela: |os recursos de capital 0 equipamiento,
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los recursos humanos o capacitacion docente y la organizacion de los colegios. Se obtiene de este
modo un conjunto de 54 observaciones para cada una de las tres variables—desercion, repitencia 'y
promocién a destiempo. Se compara, por gemplo, la desercion de los jévenes de NES bgjo que
asisten a colegios publicos o privados con ata, media 0 baja dotacién de recursos de capital; con
ata, media o baja capacitacion docente y con niveles altos, medios o bajos de organizacion escolar.
Es decir que para cada NES y para cada nivel de educacion del jefe del hogar se tiene un conjunto
de 9 observaciones, lo que hace un total de 54 para cada una de las variables” Como puede verse,

e trata de un andlisis bien refinado.
Cuadro 1.15

MEJOR RENDIMIENTO CUANTITATIVO DE LOS JOVENES EN LOS COLEGIOS PRIVADOS

Tasas de desercion, repitenciay promocién a destiempo en la ensefianza secundaria por tipo de
establecimiento, segun la percepcion de los estudiantes

Desercion Repitencia Promocién a destiempo

Estatal | Privada | Total | Estatal | Privada | Total | Estatal | Privada | Total
Nes B 38 21 34 44 38 43 60 62 61
Nes M 29 3 20 37 11 28 59 44 53
Nes A 13 3 7 27 12 18 54 43 47
Edu 1 36 9 28 43 21 37 61 47 57
Edu 2 20 7 15 31 16 24 56 49 53
Edu 3 10 1 4 22 10 14 51 41 45
Total 29 6 19 37 16 28 58 46 53

Fuente . Elaborado en base a los datos de la EIERAL. Nes B, M y A: nivel econdmico-social bajo, medio y alto. Edu
significa educacion del jefe y se clasifica aqui en tres niveles: 1: hasta secundaria incompleta ; 2: hasta terciaria
incompleta; 3: terciaria o universitaria completa.

En & caso de la desercion, en 49 de los 54 casos (90,7%) los jovenes de |os colegios privados
abandonan menos que los de colegios estatales. En e caso de la repitencia, en 46 sobre 54 casos
(85,2%), las jovenes de colegios privados repiten menos. Los resultados son menos contundentes en
el caso de la promocién a destiempo, con un total de 35 casos (64,8%) de menor necesidad de
periodos complementarios por parte de los jovenes de escudas privadas. Los casos favorables a las
escuelas edtatales no tienen un "sesgo socia™ determinado, ya que se reparten entre 39,4% en los
jovenes de NES bgjo o bagja educacion del jefe, € mismo valor para € NES alto y 21,2% para los
jovenes del NES o educacion del jefe medios.

3. Comparacién de los resultados de la educacién publicay
privada en la Argentina: el modelo explicativo

a) Los puntajes de las pruebas de calidad

Con & modelo econométrico de regreson mditiple pudieron establecerse agunas
conclusiones importantes®® Aun después de controlar por los antecedentes familiares y las otras
variables de las escuelas, se encontraron diferencias en los rendimientos de los estudiantes de las
escuelas publicas y las privadas. Conviene recordar € significado de esta comparaciéon. Dado que
hay otras variables dedl modelo que ya estén captando no solo los distintos ambientes familiares,
sino también las diferencias de recursos de capital y de recursos humanos de las escudas, la
variable dicotémica (dummy) "escuela estatal-escuela privada' capta uno o ambos de los siguientes
aspectos. @) aspectos no medibles de la dotacion de recursos, por gemplo, las habilidades
pedagbgicas "invisbles' de las docentes que provocan e “efecto aula'; b) los aspectos

% 5on 9 para cada NES, 0 sea un total de 27, y 9 para cada nivel de educacion, también con un total de 27. Alternativamente puede
considerarse que se dispone de 6 observaciones para cada nivel de dotacion de los tres recursos considerados, totalizando 18 para
cadarecurso y un total de 54.

% | osinteresados pueden consultar € anexo metodol égico de (Hach, Montoyay Roldan, 199..).
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organizativos, de gestion o de clima institucional de uno y otro tipo de establecimientos. En
cualquiera de ambos casos se esta haciendo referencia a méritos especificos del tipo de organizacion
educativa como tal.

El primer experimento que se redizd para determinar e efecto "puro’ de tipo de
organizacion escolar fue e siguiente. Se reprocesd € modelo de regresion de tal modo que para los
estudiantes de escuelas estatales se usaron los valores del NES'y del grupo de pares de |os nifios de
escuelas privadas, y viceversa. Esto implica contestar la siguiente pregunta: ¢cud seria el resultado
de las pruebas de calidad de los alumnos del sector privado s su NES'y € de sus pares fuera igua
al del sector estatal? La respuesta puede verse en @ cuadro 1.16.

Cuadro 1.16

¢QUE PASARIA SI LOS NINOS DE LAS ESCUELAS ESTATALES Y PRIVADAS FUERAN
IGUALMENTE RICOS O IGUALMENTE POBRES?

Simulacién de los puntajes de las pruebas de calidad (primaria, 1997)

invirtiendo el NES de los estudiantes y de sus pares

Escuelas estatales Escuelas privadas
Rendimiento observado 54.3 65.2
Rendimiento esperado 58.5 62.0

El cuadro .16 muestra que s os estudiantes tienen & NES privado pero estudian en € sector
estatal obtienen un puntgje de 58,5, es decir mas de 10% inferior al que obtendrian estudiando en €
privado, que es de 65,2. En € caso inverso, con € mismo NES de sus pares del sector estatal, los
nifios que estudiaran en escuelas privadas obtendrian 62,0 puntos, es decir un 14,2% més que s lo
hacen en € sector estatal, que es 54,3. En fin, comparando los valores de lafilainferior puede verse
que aun con € NES propio del sector privado, los puntgjes en € sector estatal (58,5) son inferiores
en més de 5% alos que se obtendrian en € sector privado con € NES propio del estatal (62,0).

Los resultados son bien diferentes en e caso de la ensefianza secundaria, como puede verse
en € cuadro 1.17.

Cuadro 1.17

¢QUE PASARIA SI LOS NINOS DE LOS COLEGIOS ESTATALES Y PRIVADOS FUERAN IGUALMENTE
RICOS O IGUALMENTE POBRES?

Simulacién de los puntajes de las pruebas de calidad (secundaria, 1993)

invirtiendo el NES de los estudiantes y de sus pares

Escuelas estatales Escuelas privadas
Rendimiento observado 50.5 56.3
Rendimiento esperado 55.6 52.6

En primer lugar, s los estudiantes tienen e NES privado pero estudian en € sector etatal
obtienen un puntgje de 55,6, es decir cas idéntico a que obtendrian estudiando en € privado, que
es 56,3. En € caso inverso, con e mismo NES de sus pares del sector estatal, los jovenes que
estudiaran en escudlas privadas obtendrian 52,6 puntos, es decir solo un 4,2% maés que s 1o hacen
en e sector estatal, donde obtienen 50,5 puntos. En fin, comparando los valores de la fila inferior
puede verse que con € NES propio del sector privado, los puntgjes en e sector estatal (55,6) son
cas 6% superiores alos que se obtendrian en e sector privado con el NES propio del estatal (52,6).

El segundo paso del experimento econométrico fue la estimacion completa del modelo y la
determinacion de la contribucion especifica a los puntajes resultante de asistir a uno u otro sector.
Para la ensefianza primaria, la asistencia a la escuela privada esta asociada positivamente con los
puntgjes en la mayor parte de los casos. Asi puede verse en los promedios, con asociacion més
fuerte en 3er grado que en 7°; en la nota de lengua, con mayor asociacién aqui para 7° grado y, en
menor medida, en matemdticas, ya que en este caso la asociacion sblo es estadisticamente
significativa para 3er. grado. Cabe aclarar, que s0lo 7% de las variaciones (varianza) de los
resultados de las pruebas de calidad esté explicado por € tipo de establecimiento estatal o privado.
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En € nivel medio las cosas son diferentes. Para € promedio y para lengua la asociacion fue
positiva pero no significativa y para matemédtica fue negativa 'y no significativa. Es decir, que en
ningin caso se encontr6 que la asistencia a un colegio privado estuviera postiva y
significativamente asociada a los rendimientos.

b)  Menor desercion, repitenciay promocion a destiempo en el sector
privado

Las diferencias entre los puntajes de los estudiantes de las escuelas estatales y las privadas
s0lo son importantes y significativas, pues, en lamayor parte de los casos de la ensefianza primaria
No ocurre lo mismo cuando se trata de variables o resultados cuantitativos "mas duros’, tales como
la desercion o larepitencia en la ensefianza media, analizados a partir de la EIERAL. En estos casos
se encontrd, inequivocamente, que la asistencia a colegios privados esta positivamente asociada con
un menor abandono y una menor repitencia. La relacion también es positiva, pero estadisticamente
no significativa, en € caso de la promocion a tiempo. El modelo también permitié determinar que,
controlando por las demés variables, la probabilidad de abandonar de los alumnos que asisten a
colegios privados es del 3%, mientras que para quienes asisten a colegios estatales es del 21,8%.
Los resultados fueron suficientemente robustos y las mismas conclusiones se obtuvieron probando
el modelo solo parala desercion de los nifios de NES bajo.

Las ventgjas del sector privado no se refieren solo a menor nivel de las variables que nos
ocupan, sino también a su mayor "elasticidad socioecondmica”. Esto quiere decir que a medida que
aumenta € NES de los estudiantes, la desercion y la repitencia y, en menor medida, también la
promocion a destiempo, disminuyen mucho mas répidamente s asisten al sector privado que S son
alumnos del sector estatal.”

Egtos resultados, comparados con los referidos a los puntgjes, son coherentes con los
mencionados en & repaso de la literatura, en € sentido de que las ventgjas de los estudiantes del
sector privado eran més claras en los resultados cuantitativos "duros’, tales como supervivencia o
graduacion, que en los més "blandos’, tales como los puntgjes o, por analogia, la promocién a
tiempo (Evansy Schwab 1993) y (Witte, 1996).

4. Los problemas originados en el sesgo de seleccidon

Las estimaciones econométricas habituales no toman en cuenta e problema del sesgo de
seleccion. EI mgor modo de plantearlo es con € siguiente gercicio contrafactico: ¢cudl seria e
valor de resultados escolares tales como la supervivencia, la graduacién o los puntgjes s en lugar de
considerar s0lo a las personas que se autoseleccionaron o fueron seleccionadas para concurrir a una
determinada escuela se tomara e total de la poblacion escolarizada??® Si la eleccion de colegios
fuera a azar, no habria un problema de sesgo de seleccion. Sin embargo, la evidencia disponible
hace suponer que la asignacion de las personas a los establecimientos no es un proceso aesatorio.
Esto puede originarse en factores de demanda; por g emplo, quienes eligen ciertos y determinados
colegios del sector privado pueden tener caracteristicas diferentes. Pero también puede deberse a

27 Econométricamente, los coeficientes de |la variable NES en el modelo de regresion del sector privado son mayores que en el caso del

sector estatal:

Este problema de seleccion muestral resulta en que € término de error en laregresion estimada puede estar correlacionado con otras
variables explicativas relevantes pero no incluidas en e modelo, por lo cual los coeficientes de las variables s incluidas pueden estar
sesgados. Economeétricamente, la cuestion que se plantea es como modelar el hecho de que lamedia condicional de cada submuestra
considerada difiera de lamedia poblaciona. Méas detalles en e anexo metodol Ggico citado.
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factores de oferta, € més decisivo de los cuaes es € de lalocaizacion de las escuelas. Hay barrios
llenos de alternativas y otros en |os que hay solo una en decenas de cuadras a la redonda.®

Parad caso de los EE UU , por gemplo, (Witte, 1996) encontrd que las caracteristicas de los
nifios diferian claramente, y no solo en  NES, entre las escuelas innovadoras tipo magnet, las
privadas y las publicas asignadas obligatoriamente. Por ejemplo, en la célebre experiencia con los
vouchers en Milwaukee (EE.UU.) se encontré que los nifios con problemas de aprendizaje eran
quienes més se presentaban para optar a los cheques educativos®  Andogamente,
(Goldhaber, 1996) encontré que hay una propension extra de afroamericanos e hispanos a elegir
escuelas privadas. Witte también encontré que, una vez que se controlan los demas factores,
quienes eligen escuelas privadas tienen mas frecuentemente in mente los logros académicos que
quienes eligen escuelas publicas.

El problema del sesgo de seleccidn es mucho més serio en los estudios de corte transversal —
gue son la enorme mayoria, incluyendo € presente — pero se plantea aun con la depurada técnica del
valor agregado, es decir siguiendo € desempefio de los dumnos a lo largo del proceso educativo.
Esto ocurre porgque en la muestra han ido quedando solo los mejores, |os que pueden tener més
habilidades no medidas u otras caracteristicas especiales® Si @ andlisis estadistico no tiene esto en
cuenta, los insumos escolares y familiares serén confundidos con esas “otras’ caracteristicasy veran
erroneamente realzado su papel en la determinacion de los resultados.

a) Elsesgo de selecciony ladeterminacion de los puntajes

En e andlisis de las pruebas oficiaes redlizado para esta investigacion y utilizando € criterio
del nivel socioeconémico (NES) como factor de sesgo de seleccion, se encontré que tanto en €
nivel primario como en e secundario existe dicho sesgo y que cuanto mayor es e NES, mayor esla
probabilidad de que se lijad sector privado. La existencia de un signo positivo en la variable sesgo
de seleccidn para los colegios privados implica que, sea por factores de oferta o de demanda, un
estudiante que asiste a los mismos tiene mayor probabilidad de obtener calificaciones superiores a
promedio del conjunto de todos |os estudiantes.

Por otro lado, cuando se estimaron separadamente los factores determinantes de los
resultados en €l sector estatal y en € sector privado se encontraron también agunas conclusiones de
interés. Tanto para la ensefianza media como, sobre todo, para la primaria, la influencia de las
variables socioecondmicas es menor en € sector privado que para € conjunto de la muestra y, por
lo tanto, menor también que para el sector estatal.

Por gemplo, para la ensefianza primaria privada en 1993, ni é NES, ni la educacion de la
madre 0 del padre y ni siquiera € efecto de los pares muestra una asociacion fuertemente positivay
significativa con los puntgjes; en 1997 si cumplen esa condicion € capital paraescolar y € efecto de
los pares. En € sector estatal, en cambio, y tanto en 1993 como en 1997, todas las variables
socioecondmicas estan positiva y significativamente asociadas a los puntgjes y, ademas, influyen
més en los rendimientos las variables de la escuela, sobre todo € equipamiento, y en menor medida
también la titularidad del director y su capacitacion y la del cuerpo docente. En € caso de la
ensefianza media ocurre algo parecido, aunque de manera més atenuada que para la primaria.

Puede observarse, pues, que cuando € universo de estudiantes se parte entre sector publico y
sector privado, se obtienen resultados bastante diferentes que para e conjunto de la muestra.
Mientras que en € sector estatal |os puntajes que obtienen los estudiantes estan mas atados a su

29 g ladeccion de colegios no es a azar, laintroduccion de una dummy para captar |as diferencias entre colegios estatales y privados,
tal como se hizo en el capitulo 3, no es suficiente.

30 Este serfaun caso de "sesgo de seleccién negativo”, en e sentido de que su signo econométrico estal y contrario a esperado.

31 Esto implica que su término de error €s mayor que cero.
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nivel socioecondmico, a de sus pares 'y a la calidad de la escuela en cuestion, en € sector privado
los puntgjes parecieran obtenerse en alguna medida "por 6smosis’, es decir, por la sola pertenencia
a mismo.* Ta Gsmosis parece ser, en verdad, la diferente naturaleza del clima organizacional, €
sentimiento de pertenenciay la capacidad de contencidn que caracterizan a sector privado.

b) Unaaproximacion a la eficiencia comparada de la educacién estatal y la
privada.

¢Existen o no diferencias en cuanto a la eficiencia del gasto en la ensefianza estatdl y en la
privada?. Como se vio en la revision de la literatura, se trata de un tema muy poco investigado y
todavia distante de conclusiones definitivas. Aqui estamos en condiciones de establecer indicios
bastante precisos de la eficiencia comparada de ambos sectores. El cuadro 1.18, muestra distintos
conceptos del gasto por alumno para la ensefianza estatal y parala privada.

El gasto sin corregir es € gasto presupuestario més €l gasto de las familias en cooperadoras,
en € caso ddl sector estatal, y @ gasto en matricula més los subsidios estatales, en € caso del sector
privado. Como puede verse, @ gasto en e sector privado supera en 15% y en 21% al estatal,
respectivamente para la primariay para la secundaria.

El gasto mas libros y Utiles es € anterior, més los gastos de las familias por estos conceptos.
Este rubro de gastos alcanza d 16% del gasto sin corregir en la primaria estatal, d 15,6% en la
primaria privada, a 10,9% en la secundaria estatal y a 11,2% en la secundaria privada

Los dos restantes conceptos tienen especial importancia. El primero, € gasto curricular, se
obtiene deduciendo del gasto sin corregir aquella parte del gasto no asignada a materias curriculares
y afladiendo luego € gasto en libros y (tiles. Este es un concepto relevante para comparar con los
resultados, dado que éstos se miden basicamente sobre las materias curriculares. Por gemplo, s se
desea medir e costo por cada punto de los puntajes de las pruebas de calidad en mateméticas y
lengua, este es e concepto relevante. Como puede verse, € gasto curricular por dumno en la
primaria privada es 3% inferior ala estatal y en la secundaria es un 10% superior.

5. La eficiencia comparada de los sistemas

Finamente, & gasto neto de ineficiencia, que se estimd en 17% dd gasto estatal total. Esto no
implica suponer que en € sector privado no hay ineficiencias, siho que ese 17% mide los excesos de
gasto en € sector estatal comparado con € privado. S lo que se desea medir es la eficiencia
comparada de los sistemas estatal y privado, no es necesario hacer este neteo, porque es la propia
organizacion del sistema estatal la que genera este exceso de gastos improductivos y entonces hay
que usar € gasto curricular.

En cambio, s se desea medir la eficiencia de los colegios, las escuelas y las aulas estatales y
privadas, si hay que netear esta fuente de ineficiencia. En este caso, se observa que € gasto neto en
primaria en la educacion privada es 13% superior en la primariay 30% superior en la secundaria.

En base a los resultados del cuadro anterior y a la comparacion de rendimientos entre e
sector estatal y € privado que hemos realizado alo largo del capitulo estamos ahora en condiciones
de comparar la eficiencia propiamente dicha. Dividimos la tarea en dos etapas. La primera se ofrece
en e cuadro 1.19, que nos muestra distintos resultados obtenidos por los estudiantes del sector
privado en comparacion con los del sector estatal por unidad de gasto curricular.®® Si e valor de

32 Como puede verse, esta conclusion difiere de la alcanzada en e estudio de multinivel, segiin e cual la inequidad de las escuelas

estatales y privadas suele ser idéntica.
% Cadaceldadel Cuadro 1.19 se mide asi: RP/RE // GP/ GE, donde RP son los resultados del sector privado, RE los del estatal, GP los
gastos del sector privado y GE los del estatal. En palabras, la celda muestra e cociente entre dos cocientes que son, por un lado, los
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cada celda es mayor que 100 esto significa que e sector privado obtiene mejores resultados por unidad

de costo, y lo contrario ocurre si € resultado es inferior a 100. Como se dijo antes, a considerarse €l

gasto curricular, que incluye ineficiencias, 10 que se esta comparando es la eficiencia de los sistemas
como tales, pero no lade los colegios o las aulas.

Cuadro 1.18.

COMPARANDO LOS GASTOS POR ALUMNO

Diferentes conceptos de gasto por alumno enel sector estatal y en el privado. en $
(y en nameros indices, sector estatal = 100)

Primaria Secundaria

Estatal Privado Estatal Privado

1. Gasto sin corregir 1057 1219 1433 1731
(100) (115) (100) (121)

2. Gasto 1 + libros y Gtiles 1226 1409 1589 1925
(100) (115) (100) (121)

3. Gasto curricular 1011 981 1589 1752
(100) (97) (100) (110)

4., Gasto neto de ineficiencia 868 981 1345 1752
(100) (113) (100) (130)

Fuente: Elaboracion propia en base a los siguientes métodos y fuentes. a) El gasto por alumno estatal se estimé en base
a datos del Ministerio nacional para la matricula, de la Encuesta de Gastos e Ingresos de los Hogares (EGIH) del INDEC
para el gasto en cooperadoras y de la Secretaria de Programacion Econdémica para el gasto consolidado en ensefianza
primaria y secundaria. Se incluy6 en éste la parte proporcional del gasto sin especificar niveles de ensefianza. b) El gasto
por alumno privado se estimé en base a los datos de la EGIH del INDEC y a los datos de matricula del Ministerio
nacional. c) Los gastos en libros y Utiles se estimaron también en base a la EGIH. d) El gasto curricular se obtiene
deduciendo del gasto total una proporciéon segun los docentes asignados a materias especiales. Para la primaria, dicha
proporcion es del 35,1% en el sector privado y del 21,3% en el estatal. Para la secundaria se estim6 una deduccion del
10% en el sector privado. e) El gasto neto de ineficiencia se estim6 en base al 17% del cuadro 1.8 sobre el “"costo
argentino” en educacion. Este porcentaje es el exceso de personal no docente — y defecto de gasto en infraestructura,
docentes e insumos —comparando a la Argentina con otro paises en desarrollo. Se le deduce al gasto estatal neto del
gasto en libros y tiles.

Puede verse que, en general, € sistema privado resulta mas eficiente que € sistema estatal. Ello
no debe sorprender en € caso del conjunto de los estudiantes ya que, como se recordara, las diferencias
de resultados se explican en buena medida por las diferencias en sus niveles econdmicos y sociales. Si
son més significativos los resultados encontrados para € NES bajo, porque aqui si esta neutralizado el
efecto de las diferencias socioeconémicas. Para este sector social, se encuentra que € sistema privado,
en promedio, obtiene 25% mas de resultados por unidad de costos. Es un porcentgje algo inferior al que
se obtiene, para las mismas variables y para € conjunto de los estudiantes, que alcanza a 34%.
Lamentablemente, no se dispone de datos de graduacion atiempo por nivel socioecondmico, dado que es
en esta variable, ciertamente una de las mas importantes, donde se encuentran mayores diferencias entre
la ensefianza estatal y la privada.

Una comparacién adicional de la eficiencia de los sistemas estatal y privado se realizé en base al
estudio de cohortes citado en €l capitulo 11, tratando de determinar si las diferencias favorables al sector
privado en la supervivencia y en la graduacion a tiempo se debian a los mayores niveles de gasto 0 a
otras razones. Para €llo se tested la hip6tesis de las diferencias de ambos sectores en la provisién de
educacion en las 24 jurisdicciones® En lo que concierne a la tasa de repitencia se observa que
eventuales aumentos del gasto tendrian efectos parecidos sobre la repitencia tanto en € sector publico
como en € privado y, por otro lado, se verifica que, para un mismo nivel de gasto, las escuelas estatales
tienen mas repitentes que las privadas. Esta diferencia puede deberse tanto a una mejor organizacién del
sector privado como a mayor NES de sus alumnos.

resultados privados sobre los estatales y, por otro lado, los gastos privados sobre los estatales, de lo cud resulta la diferencia de
resultados por unidad de costo. Si es mayor que 100, € sector privado es més eficiente y, s es menor que 100, lo es el sector estatal.
La hipétesis se testea econométricamente usando la técnica de las variables ficticias. Los interesados pueden consultar € anexo
metodol gico citado.
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Cuadro 1.19

EFICIENCIA COMPARADA DE LOS SISTEMAS
Resultados obtenidos por ensefianza privada respecto
de la estatal por unidad de gasto curricular

Resultados Todos los estudiantes | Estudiantes de NES bajo

Pruebas de calidad, 1ria 127.8 139.5
Pruebas de calidad, 2ria 101.8 118.7
Supervivencia, 1lria 1155

Supervivencia, 2ria 162.7/145.5* 140.0*
No repitencia, lria 1103

No repitencia, 2ria 115.5/146.5* 121.7*
Graduacién a tiempo, 1ria 165.2

Graduacién a tiempo, 2ria 231.2

Promocién a tiempo, 2ria 141.3* 104.4*
Promedio de 5 variables 134.4 124.5

Fuente : Elaboracion propia en base al cuadro 1.18 y los resultados presentados a lo largo del capitulo.
(*) Los valores asi indicados se obtuvieron en base a la encuesta EIERAL que, como se observa,
difieren en algunos casos de los obtenidos con el estudio de cohortes. Hay que recordar que la
encuesta EIERAL registra la percepcion de los estudiantes. Para el caso de los estudiantes de NES
bajo se consider6 que el gasto sin corregir por alumno privado es igual al estatal, esto es, algo menor al
del cuadro 1.18. Esta decision se fundament6 en el hecho de que para el promedio de las 17 provincias
menos desarrolladas el gasto sin corregir privado es igual al pablico. El promedio de 5 variables incluye
s6lo a las que se pueden comparar para el conjunto y para el NES bajo.

En lo que concierne a la tasa de graduacion a tiempo las diferencias son méas marcadas. Se
observa que las escuelas privadas utilizan los recursos de una manera distinta que las escuelas
publicas, de tal modo que, sisteméticamente, para cualquier nivel de gasto sus tasas de graduacion a
tiempo son mayores 'y, por otro lado, eventuales aumentos del gasto tendrian mayor impacto en la
graduacion en el sector privado que en € estatal.

a) Laeficienciacomparada de las escuelas y colegios

Ahora puede compararse la eficiencia de los colegios y de las aulas, para lo cual es necesario
despojar a gasto curricular por alumno estatal de las ineficiencias propias del sistema. Estos
resultados se muestran en e cuadro 1.20.

Como puede apreciarse, las diferencias de eficiencia de los colegios, las escudas o las aulas
es mucho més reducida que la encontrada cuando se comparan los sistemas. Ella acanza en
promedio a un 14% para € conjunto de los estudiantes y a slo un 6% para los de NES bgjo, es
decir, valores muy inferiores a los obtenidos cuando comparamos los sistemas. Como en e caso
anterior, no pudieron obtenerse datos por NES de la graduacion a tiempo, ciertamente uno de los
resultados més importantes y donde se observan a la vez mayores diferencias entre escuelas y
colegios estatales y privados.

Cuadro 1.20
EFICIENCIA COMPARADA DE LAS ESCUELAS

Resultados obtenidos por laensefianza privada respecto de la estatal por
unidad de gasto curricular corregido por ineficiencia neta

Resultados Todos los estudiantes Estudiantes de NES bajo
Pruebas de calidad, 1ria 109.7 119.8
Pruebas de calidad, 2ria 86.2 100.5
Supervivencia, lria 90.1
Supervivencia, 2ria 137.7/123.2 * 118.5*
No repitencia, lria 947
No repitencia, 2ria 97.7/124.0* 103.0*
Graduacion a tiempo, lria 145.8
Graduacion a tiempo, 2ria 195.6
Promocién a tiempo, 2ria 119.6* 88.4*
Promedio de 5 variables 114.0 106.0

Fuente : las mismas del cuadro 1.19.
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Una apretada sintesis de | os resultados obtenidos alo largo de esta intensa comparacion entre
el sector publico y € privado puede expresarse en |os siguientes puntos:

Aln para los mismos niveles socioecondmicos de los estudiantes, @ sector privado
obtiene resultados hasta un 20% mejores que @ sector estatal. Estas diferencias son
mucho mas importantes para € nivel primario y para los resultados cuantitativos, y
mucho menores, hasta anularse en algunos casos, para € nivel medio y para las pruebas
de calidad.

Las escudlas y los colegios privados, entendidos como sistemas, son més eficientes que
los estatales, en € sentido de obtener mejores resultados cuantitativos y cualitativos por

cada peso gastado.
En cambio, la eficiencia propia de las escuelas y colegios estatales, despojados de la

ineficiencia propia del sistema a que pertenecen, es apenas inferior alade las escuelasy
colegios privados.
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. Reestructuracion de la
ensefianza fundamental y
gestion del gasto educacional
en Brasil: la década de los 90~

Vera Lucia Cabral Costay
Pedro Luiz Barros Silva®

A. Introduccién

El sistema educativo brasilefio ha vivido, en periodo reciente, un
intenso proceso de reformulacion que abarca su organizacion,
financiamiento y modalidades de gestion. En lo que concierne a los
aspectos de financiamiento y organizacion, los cambios se asocian ala
reciente aprobacion, por € Congreso Nacional, de un conjunto de leyes
y de una enmienda congtitucional.*” En lo que refiere a los aspectos de
gestion, las reformulaciones se asocian especiamente a proyectos de
reforma que vienen siendo implementados en los tres niveles de
gobierno de la estructura federativa brasilefia: el federal, € estadual y
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el municipal. En forma genera, los proyectos de reforma de la educacion fundamental® en curso
buscan la universdizacion, la equidad y € mejoramiento de la cdidad de la ensefianza. Esos
proyectos también tienen en comiun e hecho de que sus contenidos son definidos,
fundamentalmente, por dos principios. la descentralizacion y la desconcentraci rf*englobando este
Gltimo la autonomizacion de las unidades escolares. En e caso brasilefio, ambos principios estan
fuertemente asociados a |l os conceptos de democratizacion y participacion (Affonso, 1994).

En este trabgjo, se discuten las formas por las cuaes la oferta de los diversos niveles de
ensefianza publica esta organizada en € pais 'y los cambios introducidos por la reciente legidacion
federal sobre e sector, tanto desde € punto de vista de las relaciones federativas, como en la
estructura de oferta y financiamiento de los diferentes niveles de ensefianza. Se sostiene la idea de
gue esos cambios organizan las responsabilidades a través de la oferta 'y € financiamiento de la
ensefianza fundamental.

Asimismo, se discuten las estrategias de municipalizacion® y de autonomizacion de las
unidades escolares, tal como vienen siendo adoptadas, para € meoramiento de la calidad de la
ensefianza en € pais.

B. Laeducacion fundamental: breve historiay su conformacion
actual

La educacion fundamental en e pais, de acuerdo con la Ley de Directrices y Bases de la
Educacién —LDB—, comprende € preescolar (para nifios de 0 a los 6 afos), la ensefianza bésica
(con duracién minima de 8 afios) y la ensefianza media (duracion minima de 3 afios). La ensefianza
fundamental es obligatoriay gratuita, atributos éstos que deberdn ser extendidos progresivamente a
la ensefianza media.**

En términos de aumnos, la ensefianza fundamental concentra € 79% de las matriculas
publicas totales en la educacion bésica, siendo |os restantes 21% distribuidos en 9% en preescolar y
12% en la ensefianza media.*?

Para que se pueda entender la forma en la cua se organizan los sistemas responsables por la
oferta publica de la educacién fundamental en € pais, es necesario tener presente que Brasil es una
replblica federativa, con tres niveles de gobierno que poseen autonomia unos con respecto a los
otros. Son 26 estados y cerca de 5.800 municipios, distribuidos en cinco regiones. Norte, Noreste,
Centro-Oeste, Sureste y Sur. Se trata de un pais con dimensiones territoriales continentales y
heterogeneidades socioeconémicas profundas, que se manifiestan tanto interregional como
intrarregiona mente.*

En e caso de la educacion fundamental, la responsabilidad siempre estuvo, en algin grado,
repartida entre los tres niveles de gobierno, con la oferta concentrada especiamente en las esferas
estadual y municipal. Ademas, contrario a lo ocurrido con las demés politicas socides, ya en €

% De acuerdo con laLDB, la ensdfianza fundamental en Brasil comprende la educacion preescolar, la educacion basicay la educacion

media.

Esa nocion es aqui entendida como un proceso de transferencia de atribuciones, recursos y poder a esferas subnacionales de
gobierno. Por desconcentracion, se entiende un proceso de transferencia de atribuciones, dentro de una misma esfera de gobierno, a
instancias més proximas a usuario de los servicios publicos. Ver a respecto, (Silvay Costa, 1996).

Dada laforma por la cual se estructuran los sistemas estaduales y municipales de ensefianza, |a descentralizacion con relacion a la
ensefianza basica significa la municipalizacion de la oferta de ese nivel educativo.

4 Seglin el articulo 4, incisos 1y 11 de laLey Federal 9.394/96.

42 Datos de 1996, INEP/MEC.

43 Ver a respecto, laserie «Federalismo no Brasil», en especia (Affonso y Silva, 1995).
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periodo autoritario® hubo un movimiento de descentraizacion de la oferta de la ensefianza
fundamental® que result6 en la consolidaciéon de dos caracteristicas del sistema que se mantienen
hasta @ presente: la concentracion de la oferta de la ensefianza rural bajo responsabilidad de los
municipios en todo € pais, y € fuerte predominio de la municipalizacion de las matriculas,
principalmente de la ensefianza basica, en los estados més pobres, especiamente en e Noreste.

Ese impulso descentralizador tuvo su origen en la esfera federal de gobierno y establecié un
relacionamiento directo entre la Union y las administraciones municipales, sin pasar por los estados.
Esa relacion directa se daba por la via de las transferencias negociadas de recursos entre |as partes.
En los estados més ricos, donde las transferencias federal es tenian menor importancia relativa en las
finanzas estaduales, hubo mayor resistencia a programa. Uno de los motivos es que esos estados
tuvieron condiciones financieras para resistir 1a presion por una municipalizacion que, en ultima
instancia, desarticulaba 1a relacion estado-municipio, reduciendo por lo tanto la influencia palitico -
administrativa de la esfera estadual de gobierno. Contribuy6 también en ese sentido € hecho de que
es0s estados tenian representaciones sindicales y burocracias estadual es mas organizadas, las cuales
se opusieron ala municipalizacion.

Cuadro 1.1
DISPARIDADES ENTRE LAS REGIONES BRASILERAS
Sur Sureste Centro- Noreste Norte
Oeste
1. Poblacion (1991) 15,1% 42,6% 6,4% 28,9% 7,0%
2. Poblacion rural (1991) 15,9% 20,8% 4,9% 46,4% 12,0%
3. Personas pobres en las areas| 20% 23% 25% 46% 43%
urbanas (1990)
4, Contribucién al Producto Interno  [15,7% 62,6% 5,9% 12,6% 3,2%
Bruto (1995)
5. Renta media per céapita US$| 3 002 4019 3032 1426 2088
(1991)
6. indice de Desarrollo Humano 0,844 0,838 0,826 0,548 0,706
(UNDP-1991)

Fuente : Fibge, Censo Demografico, 1991. IPEA/UNDP, relatério sobre o desenvolvimiento Humano no Brasil,
1996. CNI, Economia Brasileira: Comparagoes Regionais, 1996.

En redlidad, esa descentralizacion distribuy6 competencias alos municipios sin la garantia de
una correspondiente fuente estable de financiamiento. Los recursos eran traspasados desde €l
gobierno federa, por medio de transferencias negociadas, a través de convenios. Tampoco existio
ninguna accion, a nivel federal o estadual, orientada a proporcionar a los municipios capacidad
técnica e ingtituciona para que pudiesen asumir sus nuevas atribuciones. Eso puede ser tomado
como evidencia de que la légica de ese proceso de descentraizacion fue exdgena a sistema
educativo, habiendo obedecido a criterio de establecimiento de bases regionales y locales de apoyo
politico d Gobierno Federal. “

En los afios 80, pardelamente a proceso de redemocratizacion del pais, las posiciones
prodescentralizacion ganaron fuerza en e debate publico. Con eso se inicié un movimiento de
descentralizacion en € plano fiscal, € cua se profundizé con la Constitucion de 1988, transfiriendo
a estados y municipios parte relevante de los recursos fiscales antes en poder de la Unién, ademas
de capacidad decisoriay responsabilidades por la oferta de servicios publicos.” Ese movimiento fue
particularmente acentuado en lo que se refiere a 1as politicas sociades:*

44 Periodo comprendido entre 1964 y 1985, correspondiente a dominio politico por los militaresy el establecimiento de una situacion

de régimen autoritario en € pals.
45 Fundamentadaen laLey Federal 5.692 de 1971.
46 Ver Moraes, 1994 para un resumen de la discusion sobre el tema.
47 Ver Affonso, 1994.
48 Ver, d respecto, laserie «Federalismo no Brasil», en especial (Affonsoy Silva, 1996).
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En lo que concierne a la educacion, la Congtitucion de 1988 mantuvo fuentes estables de
financiamiento para € sector, a través de la vinculacion a recursos de |0s ingresos por impuestos de
los tres niveles de gobierno.* Sin embargo, no hubo avances en lo relativo a la atribucién de
responsabilidades a cada una de las esferas de gobierno por la oferta de los niveles de ensefianza.
Con dlo se abrié la posbilidad de que cada nivel de gobierno dispusiera de los recursos
constitucionalmente vinculados a la educacién en la forma que le conviniese, o que no siempre se
relacionaba con |os objetivos de mejoramiento de la atencion y la calidad de la educacion ofertada
Eso consolidd una situacidon en que la maa aplicacion de los recursos disponibles representa la
punta de una cadena de ineficiencias e ineficacias del sistema.

En e cuadro 11.2 se presenta un gjemplo de esa ineficiencia en la aplicacion de los recursos
para educacion. Los datos se refieren a estado de Sao Paulo en € afio 1992. Se verifica que la
esfera estadua tenia 89% de la matricula de la ensefianza basica publica en  estado y 68% ddl total
de los recursos gastados por las dos esferas de gobierno responsables por ese nivel de ensefianza.
Eso definid un gasto por dumno de R$ 547,92 en la red estadud, y R$ 2.139,41 en las redes
municipales. Para la red estadual, ese célculo es vdido. En cambio, para las municipales, ese valor
no tiene ningln significado, a no ser € de hacer evidente la ineficiencia del sistema de
financiamiento de la ensefianza bésica. Eso porque la mayor parte de los municipios declaran gastos
en ese nivel de ensefianza segn sus obligaciones constitucionales sin tener siquiera dumnos en la
ensefianza bésica

El reciente conjunto de leyes relativas a la educacion intenta superar esa situacion; en primer
lugar, organiza las responsabilidades de los tres niveles de gobierno en la oferta de la educacién
fundamental:

Es competencia de los municipios actuar en la educacion preescolar y en la educacién bésica,
prioritariamente. Los municipios sdlo pueden actuar en otros niveles de ensefilanza s toda la
demanda de educacién preescolar y bésica esté atendida, y con recursos mas alla de aquellos

vincul ados constitucionalmente a la educacion.
Cuadro 1.2
GASTOS REALIZADOS EN LA ENSENANZA BASICA-GOBIERNO, ESTADUAL
Y MUNICIPIOS DEL ESTADO DE SAO PAULO
(valores en R$ de 1997)

Esfera de gobierno Alumnos Gastos Gasto por
alumno

Estadual 5126 570 2808 953 128 547,92

Municipal 625 706 1338638972 2139,41

Total 5752276 4147592 099 721,03

Fuente : Balanco Geral do Estado, 1992; Pesquisa Municipal Unificada — Fundagao
Seade, 1992. Elaboracion: Fundap/Diesp.

Nota: Los valores presentados se refieren a lo realizado en el ejercicio 1992. No
incluye gastos de jubilados.

Es competencia de los estados actuar en la ensefianza basica 'y en la ensefianza media, sin que
haya restriccion para que actlen en otros niveles de ensefianza’.*

Es competencia de la Unién actuar de forma redistributiva 'y suplementaria a la actuacion de la
esferaestadual .

4 | aCondtitucion de 1988 mantuvo el sistema de vinculacion de recursos para educacion, ampliando, paralas tres esferas de gobierno,

los porcentajes de ingresos ytransferencias de impuestos vinculados. Los porcentajes vinculados son de 25% para estados y
municipios y de 18% para la Union, incidentes sobre los respectivos ingresos por impuestos, sean elos provenientes de
recaudaciones propias o de transferencias de otros niveles de gobierno.

En larealidad, la actuacion de los estados en la educacion preescolar es pradicamentenula. En cambio, es relevante en la educacion
superior.
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En segundo lugar, e mencionado conjunto de leyes le da prioridad a la ensefianza bésica en
términos de politica educaciona por un periodo de 10 afios, a partir de findes de 1996. En términos
financieros, esas prioridades se expresan en la ampliacion del 50% a 60% del monto de los
recursos estaduales y municipales vinculados a la educacion que deben ser aplicados en la
ensefianza bésica.

Ademés, establece un mecanismo de obligatoriedad en la participacion de las tres esferas de
gobierno en € financiamiento de ese nivel de ensefianza, consubstancial en e Fondo de
Mantenimiento y Desarrollo de la Ensefianza Bésica y de Valorizacion del Magisterio-FUNDEF.>
Se trata de un fondo de naturaleza contable, congtituido en e ambito de cada estado, para € cua
son recogidas, obligatoriay automaticamente, partidas con 1os ingresos por impuestos del estado y
de sus municipios. El total de los recursos que compone e FUNDEF es, entonces, redistribuido a
estado y a sus municipios segiin 1a proporcion de alumnos de ensefianza bésica que cada uno de
ellos mantenga en sus respectivas redes.

En términos nacionales, en los estados en que e monto de los recursos del Fondo, dividido
por € nimero de alumnos matriculados en la educacion basica (en las redes municipaes y
estaduaes) sea inferior a minimo establecido para € pais (en 1998, de R$ 315,00 por alumno/afio),
la Unidn se responsabiliza por la complementacion de los recursos necesarios para que se acance
ese vaor minimo.

En términos regionales, apenas las regiones Sur y Sureste se encuentran por encima de ese
vaor minimo definido por alumno, como lo muestra d cuadro 11.3.

Cuando se considera la realidad de cada estado, la Unién sdlo no aporta recursos a la Regién
Sur, cuando en los tres estados que la componen |os recursos disponibles por alumno son superiores
a valor minimo (cuadro 11.4).

En e éambito de cada estado, € mecanismo definido por FUNDEF es de caracter
redistributivo tanto las esferas de gobiernos involucradas —estadual y municipal— como entre los
MunNicipios.

Cuadro I1.3

RECURSOS DEL FONDO* POR ALUMNOS DE EDUCACION BASICA EN LAS
REGIONES (1995)

Sur Sureste | Centro-Oeste | Noreste | Norte
Recursos 371 425 300 233 266

Fuente : Negri, en: Secretaria da Educagao do Estado de Sao Paulo, 1997.

*Fondo de Mantenimiento y Desarrollo de la Educacién Béasica y de Valoracion
del Magisterio. Recursos en reales (R.$).

El cuadro 11.4 muestra esa redistribucion de recursos municipales y estaduales definidas por
FUNDEF en & ambito de cada estado de la federacion. Para cada uno de ellos se presenta una
simulacién del impacto del FUNDEF, tomando en cuenta € monto que cada esfera de gobierno
recogeria de ese Fondo y su respectivo nimero de alumnos en educacion bésica. Obsérvese que en
la mayoria de los estados la redistribucion se da de la esfera estadual hacia la municipal; pero, en
algunos de €elos, ocurre lo inverso. Eso se debe fundamentalmente a la forma como las matriculas
de la educacion basica se encuentran divididas entre esas dos esferas de gobierno: en los estados en
que dichas matriculas son preponderantemente municipalizadas, la redistribucion beneficia a los

1 En redlidad, la actuacion directa de la Unién en la educacion bésica es muy limitada y en la educacién media es précticamente

restringida a la ensefianza técnica; mientras que la proporcion es baja con respecto ala atencidn de la educacion en general.

Por la Enmienda Congtitucional 14 196, queda instituido € Fondo de Mantenimiento y Desarrollo de la Ensefianza Bésica y de
Valorizacion del Magisterio, constituido con parte de los recursos vinculados a la ensefianza basica (60% del total vinculado a la
educacion, de las esferas de gobierno estadual y municipal.
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municipios, en aquéllos donde las matriculas son predominantemente estaduales, la esfera estadual
es beneficiada. En resumen, los recursos de FUNDEF migran entre esas dos esferas de gobierno. en
funcion de la proporcion de matricul as de educacion basica que cada una de €ellas ofrece.

Cuadro 1.4

RECURSOS DEL FONDO * POR ALUMNOS DE EDUCACION BASICA
Y POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA EN LOS ESTADOS (1995)

(R$ 1,00)
Estados Estadual Municipal Total
SUR 404 322 371
Parana 382 241 317
Santa Catarina 315 476 386
Rio Grande del Sur 458 363 321
SURESTE 382 574 425
Espiritu Santo 363 480 392
Minas Gerais 230 414 275
Rio de Janeiro 928 227 497
Sao Paulo 395 1276 494
CENTRO-OESTE 306 288 300
Distrito Federal 358 a 358
Goias 290 306 295
Mato Grosso del Sur 322 259 298
Mato Grosso 270 281 273
NORESTE 338 144 233
Alagoas 531 128 264
Bahia 300 164 234
Cearéa 435 151 266
Maranhao 307 80 158
Paraiba 348 191 270
Pemambuco 309 152 230
Piaui 318 128 212
Rio Grande del Norte 320 183 257
Sergipe 415 174 306
NORTE 305 199 268
Acre 563 213 451
Amapa 538 293 514
Amazonas 393 341 378
Para 191 137 170
Rondonia 305 190 266
Roraima 594 2770 659
Tocantins 309 255 281

Fuente : Negri, en Secretaria da Educacao do Estado de Sao Paulo, 1997.

* Fondo de Mantenimiento y Desarrollo de la Educacién Béasica y de
Valoracion del Magisterio.

Hay que considerar que la efectiva conformacion de responsabilidades por la oferta de la
ensefianza basica en los diferentes estados de la federacion es bastante diferenciada, estando
siempre repartida entre e estado y sus municipios. El cuadro 1.5 muestra la proporcién de las
matriculas de la ensefianza bésica ofrecidas por esas dos esferas de gobierno.
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Cuadro Il.5
MATRICULAS MUNICIPALES Y ESTADUALES EN LA EDUCACION
BASICA EN ESTADOS SELECCIONADOS (1996)

Estadual Municipal Total

NUmero % NUmero % NUmero %
SUR 2443 879 60,04 1626 723 39,96 4070602 | 100
Parana 877 637 53,53 762 037 46,47 1639674 | 100
Santa Catarina 616 843 70,72 255 350 29,28 872193 | 100
Rio Grande del Sur 949 399 60,91 609 336 39,09 1558735 | 100
SURESTE 8 637 822 75,50 2803312 24,50 11441134 | 100
Minas Gerais 2 550 269 75,11 845 239 24 89 3395508 | 100
Sao Paulo 5078 539 87,48 726 704 12,52 5805243 | 100
Rio de Janeiro 609 344 35,71 1096 822 64,29 1706166 | 100
CENTRO-OESTE 1510423 71,00 616 902 29,00 2127325 | 100
Goias 648 485 67,86 307 081 32,14 955566 | 100
Mato Grosso 301 266 65,78 156 738 34,22 458 006 | 100
Mato Grosso del Sur 233 653 60,42 153 083 39,58 386736 | 100
NORESTE 4146 532 45,59 4 947 896 54,41 9094428 | 100
Maranhao 426 608 35,05 790 583 64,95 1217191 | 100
Cearéa 526 322 39,46 807 507 60,54 1333829 | 100
Alagoas 164 984 3506 305 582 64,94 470566 | 100
NORTE 1730116 65,13 926 204 34,87 2656320 | 100
Roraima 56 491 96,40 2110 3,60 58 601 | 100
Para 788 288 60,95 505 127 39,05 1293415 | 100
Amazonas 330151 65,18 176 404 34,82 506 555 | 100

Fuente : MEC/INEP — Sinopse Estadistica, 1996.
La implantacion del FUNDEF se dio recién a partir del 1° de enero de 1998 vy, por lo tanto,

no es posible evaluar en este momento sus impactos. En € intertanto, varias consecuencias de su
implantacién ya fueron observadas:

Especialmente en los estados més pobres de la federacion, donde la Unidn aporta recursos al
FUNDEF, hubo aumento salaria para los profesoress:

Algunos estados y muchos municipios pasaron a tener problemas en sus finanzas, en funcion de
los recursos que aportan a FUNDEF. Para ellos, la Union abrié una linea de crédito para que
puedan efectuar 10s gjustes en sus cuentas alo largo de 1998 y 1999.

Tanto en los estados més pobres como en los més ricos, @ monto de recursos que agunos
municipios retirarian de FUNDEF, en caso de que asumiesen la responsabilidad por toda la
ensefianza bésica publica, supera sus ingresos totales.

Ya se percibe un movimiento de municipalizacion de matriculas que parte de los propios
municipios. En e estado de Sao Paulo, larelacion entre las matriculas estaduales y municipales,
gue eran de 88% y 12% hasta 1997, pasd a 82% y 18% respectivamente en 1998.

Aunque no se trate de la municipalizacién de la educacion bésica, 1o que se observa es que €

FUNDEF ha representado un estimulo para que se dé la municipalizacion. Sin embargo, esa
municipaizacion tiene un caracter diferente a aguéllas ocurridas anteriormente. En primer lugar,
porque tiene garantizada una fuente estable de financiamiento de las matriculas, que funciona a
través de un mecanismo de transferencia automédtica™ En segundo lugar, porque la adhesion ha sido
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Del totad de recursos del FUNDEF, 60% debe ser gastado en € pago de los profesores que estén gerciendo sus funciones en €
magisterio. Hay todavia otras determinaciones en e sentido de mejorar las condiciones del profesorado, como es € caso del
establecimiento de plazos para que todos los profesores pasen a tener |a habilitacion minima requerida por Ley.

Uno de los problemas recurrentes de la municipalizacion antes de la ingtitucion del Fondo era el financiamiento de las matriculas
municipalizadas. Los recursos complementarios para viabilizar 1a transferencia de las matriculas eran transferidos del estado a
municipio a través de convenios. En general, esos recursos se aunaban, no tenian mecanismo de correccion frente a pérdidas
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una iniciativa de los propios municipios; los cuaes, compelidos a financiar la educacion basica,
tengan o no matriculas, acaban optando por asumir la responsabilidad también por su oferta.

En cuanto a la ensefianza media, queda clara la responsabilidad de la esfera estadual respecto
a su financiamiento y la oferta de matriculas. Esto ocurre en momentos en que se verifica un fuerte
crecimiento en la demanda para ese nivel educativo. Persiste, sin embargo, € problema de la
escasez de recursos para € financiamiento de la ensefianza media. En teoria, los recursos para la
educacion de la esfera estadual de gobierno deberian ser aplicados en la siguiente proporcidn: 60%
en la educacion bésica 'y 40% en la media; no obstante, se verifica que ese 40% es gastado
principalmente en la educacion superior y en € pago a los jubilados, quedando una partida bastante
reducida para aplicar a la ensefianza media.

Inicigtivas recientes del Gobierno Federal evidencian tentativas de solucion del
financiamiento de la ensefianza media. Para financiar la expansiéon de los cupos en los préximos 5
anos, € Gobierno Federa esta negociando recursos de préstamos con € BID. Tales recursos serén
traspasados a |l os estados mediante el aporte, por cada uno de €llos, de la contrapartida. El préstamo,
sin embargo, sera saldado por el Gobierno Federal. Los estados seran habilitados a tomar tales
recursos mediante la presentacion de proyectos que sean compatibles con las directrices y los
parédmetros para la expansion, definidos por € MEC.

Algunos estados, adicionalmente, estan negociando otros préstamos directamente con
instituciones financieras internacionales. Ese es € caso de Parand, que ya tiene un contrato con €l
BID en fase de desembolso, y de Sao Paulo en fase de negociacion también con € BID, entre otros.
Paralelamente a esas acciones se estan elaborando estudios, tanto por iniciativa de los estados como
del Gobierno Federal, en € sentido de identificar soluciones permanentes a problema del
financiamiento de la educacién media por parte de los estados.

El punto maés relevante para la argumentacion desarrollada en este trabagjo es que la reciente
legidacion permiti6 la identificacion de los interlocutores responsables de cada nivel de ensefianza
fundamentdl; y, a partir de acciones de coordinacion que vienen siendo tomadas por € Gobierno
Federa, se ha avanzado en la proposicion de soluciones para € financiamiento y la gestion de la
educacion bésica publica. La implantacion del FUNDEF vy las acciones recientes en € sentido de
viabilizar la expansion de la educacion media son g emplos de ese movimiento.

En lo que concierne a mejoramiento de la calidad de la ensefianza, varias acciones vienen
siendo desarrolladas en los tres niveles de gobierno, con diferentes grados de éxito. Como resultado,
de forma generd, se ha observado € avance en términos de la escolarizacion de la poblacion del
pais en periodos recientes®, especiamente desde € inicio de los afios 1990. Hasta € momento, las
reformas se asociaron mayoritariamente a la ensefianza basica, pero en la medida en que involucran
aspectos de gestion de los sistemas y de las escudlas, asi como de reorganizacion ingtitucional de las
estructuras estaduales y municipales de educacion, las mismas se reflgan en los demés niveles
educativos. Son bastante conocidas agunas reformas conducidas por estados brasilefios (la més
famosa es la de Minas Gerais), generdmente asociadas a estrategias de municipaizacion y de
autonomizacion de las unidades escolares.

En los dos proximos puntos, se presenta la discuson sobre las estrategias de
municipalizacion y de autonomizacion de las escudas en la forma como vienen siendo adoptadas en
Brasil como medio para €l logro del mejoramiento de la calidad de la ensefianza. En € punto sobre
la autonomizacion, se presentan suscintamente dos experiencias. una de Minas Gerais y la otra de

inflacionarias, de forma que los municipios se sentian siempre perjudicados. Ese es uno de los problemas apuntados en la
municipalizacion del estado de Parand, seglin evaluacion del proceso realizado por € (Ipardes, 1996).

Tanto en términos de la reduccién del analfabetismo, como del aumento de los afios de escolaridad, ademés de otros avances
especificos en materia de ensefianza bésica, asociadas especialmente a la reduccion en las tasas de reprobacion y evasion, y a la
disfuncién edad-afio escolar, entre otros indicadores.
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Sao Paulo, las cuades, aunque basadas en principios semgantes, parten de estrategias de
implementacion distintas.

C. Lamunicipalizacion

Como se afirmo antes, independientemente de los procesos de descentralizacion que vienen
siendo conducidos por diversos estados, la implementacion del Fondo de Mantenimiento y
Desarrollo de la Educaciéon Basica'y de Valorizacion del Magisterio, a partir del 100 de enero de
1998, representa en si misma un fuerte impulso a la municipalizacion de la ensefianza basica*®

En ese contexto, y considerando que la municipaizacién ya es una realidad en la mayor parte
de los estados con mayores problemas educativos — especidmente en la region Noreste, se
plantean dos cuestiones. la primera es s hay evidencias de que la municipaizacion esté
contribuyendo a mejoramiento de la calidad de la ensefianza; la segunda se refiere a las
posibilidades de implementar politicas de megoramiento de la cdidad de la ensefianza en un
escenario ampliamente municipalizado. En otras paabras, se trata de discutir las formas por las
cuaes la municipalizacion de la ensefianza fundamental no se transforme simplemente en la
atomizacion y transferencia, para la esfera locd, de la responsabilidad por los ya conocidos
problemas de la educacion en € pais: la reticencia, la evasion, los bagjos indices de rendimiento, la
precaria caificacion de los profesionales, su pésima remuneracion, etc.

Por lo tanto, es necesario tener en cuenta que la municipalizacion a cuaquier precio no
implica eficacia. En la préctica, las ganancias esperadas con la municipalizacion se pueden perder
en funcion de la fata de capacidad técnica, ingtitucional y gerencial de los municipios, aliadas a
mayores dificultades en & acceso a conocimiento de innovaciones y en la obtencién de
financiamientos por parte de los mismos. Si, por un lado, la mayor permesabilidad a las presiones
sociales tiende a permitir una mayor adecuacion de la escuela a las necesidades locaes,
posibilitando € meoramiento en la calidad de la ensefianza, por otro, nada garantiza que esa
participacion sea efectiva hasta @ punto de implicar cambios en el desempefio de las escuelasy en
la forma por las cuaes se organizan los sistemas y los organismos municipales de ensefianza.
Ademas, es comun la constatacion de que muchos avances obtenidos son perdidos por  smple
cambio de administracion municipal, revelando € bao grado de ingtitucionalizacion de las
transformaciones asi como su vulnerabilidad.

En verdad, no hay evidencia alguna de que & poder local esté menos concentrado en lafigura
de los dcaldes de lo que sempre fue. Eso aln después de transcurrida casi una década de un
proceso de descentralizacion de las politicas sociales en € pais, que se apoy6 crecientemente en la
formacion de los concgos municipales como forma de candizacion de la participacion de los
ciudadanos (Draibe, 1997).

De acuerdo con (Draibe, 1997:2) «... ademas de |la descentralizacién, depender de la voluntad
politica alli presente, las politicas y los programas descentralizados para la esfera municipa se
concentran en las manos y en las riendas de la autoridad local, principalmente en los municipios
pequefios... Pero también en los grandes y medianos, es decisiva la disposicion de la alcaldia para
acelerar o rehusar la asuncion de nuevas responsabilidades y funciones, dependiendo tanto del
céculo politico que hace de las ventgjas y desventgjas de la descentralizacion, cuanto de los aciertos
y hegociaciones politicas que establece con los gobiernos del estado y de la Union».

6 En el estado de Sao Paulo s6lo en el afio de 1997 hubo una migracion de aproximadamente 400 000 matriculas del estado hacia los
municipios. Aun cuando e Programa de Asociacion Estado-Municipio se hayainiciado en ese estado en 1995, € principal motivo de
lafuerte adhesion por 1os municipios, en 1997, fue la perspectiva de implementacion del Fondo.
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Sin duda, hay numerosos casos de gestion municipa de la educacion que han tenido buenos
resultados; sin embargo, esa no es laregla cuando se piensa en Brasil como un todo.

Hay también diversos casos de proyectos municipales que han instrumentado formas
innovadoras de gestion educativa, cuyo objetivo es d mgoramiento de la calidad de la ensefianza’.*
No obstante, e ato indice de discontinuidad, ademés de la cantidad relativamente peguefia de
casos, regfirman la necesidad de discutir las condiciones de emergencia y sustentabilidad de
soluciones innovadoras para € mejoramiento de la calidad de la ensefianza en e d@mbito municipal
en las condiciones actuales. Vale la pena recordar que a excepcion del estado de Rio Grande del
Sur, las asociaciones de municipios son incipientes y tienen un carécter mas politico que de
cooperacion técnica propiamente dicha*®

Por lo tanto, la municipalizacidn, pensada en un contexto de megioramiento de la calidad de la
ensefianza, necesita ser estructurada de forma asociada a un conjunto de medidas que garanticen que
no se esté solo transfiriendo atribuciones a la esfera local de gobierno. En ese caso, a contrario de
lo pretendido, la tendencia es la de que €l proceso redunde en e empobrecimiento de la calidad de
laensefianzay en el aumento de las desigualdades en municipios y regiones®

Taes medidas, respetadas las especificidades locales, deben incluir asistencia'y capacitacion
a los municipios en € sentido de desarrollar capacidades ingtitucionales, técnicas, gerenciales y
pedagogicas, acciones éstas volcadas hacia los dirigentes, la burocracia, € cuerpo técnico y los
profesionales de educacion locales. Los canales de participacion de la comunidad también requieren
ser trabgjados y viabilizados.*® Esas acciones deberian, en principio ser desarrolladas por la esfera
de gobierno inmediatamente superior, en este caso, € estadua, que también es responsable
constitucionalmente por la ensefianza basica. Pero podrian tener, incluso, € soporte de la Unién, a
lacual, los marcos de lalegidacion vigente, cabria esa atribucion.

Actlia como elemento que complica el proceso, € hecho de que, en Brasil, la mayoria de las
iniciativas de municipalizacion de la ensefianza béasica que ocurrieron entre mediados de |os afios 80
e inicio de los 90 tuvieron en comin la necesidad de contribuir a gjuste fiscal de los estados. Este
determinante de orden estructural y macroecondmico asume grados diferenciados dependiendo del
estado que se considere. De cualquier forma, la motivacion de carécter fiscal acabd imprimiendo un
ritmo a proceso que atropellaba las iniciativas capaces de garantizar las condiciones para que se
alcance € objetivo de mgoramiento de la calidad de la ensefianza. Asi, aun cuando los disefios
inicidles de los proyectos contemplaban componentes de fortalecimiento ingtituciona y de
capacitacion alos municipios, se verificaron problemas en laimplementacién de esos componentes,
expresados, incluso, por desfases de tiempo en la implementacion. Con eso, los municipios
quedaban a su propia suerte en lo que se refiere a la implantacion y la conduccion de sus redes
después de la municipalizacion. La evaluacion redizada por € Ingtituto Paranaense de Desarrollo
Econdmico y Socia—Ipardes—, sobre e proceso de municipalizacion en Parang, ocurrido en €
inicio de los afios 90, muestra claramente esa realidad.®
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o Por gjemplo, los casos de Marin gaen € estado de Parand, de Jaboatao de Guararapes e Pernambuco, y de Jaguaré en Espiritu Santo.

En Rio Grande del Sur € proceso de municipalizacion de las matriculas fue unainiciativa de los propios municipios, la cua cuenta
con el apoyo de la asociacion de municipios en términos técnicos y politicos.

Paramayor discusion al respecto, ver (Azanha, 1991y Maia, 1989).

En verdad, |los concejos municipales del estado ya existen o deberian existir, por fuerza de Ley; pero en la préctica muchos de dlos
no fueron ni siquieraimplementados o, alin existiendo, no desempefian funcién alguna.

1 Ley 9.394/96, articulo 9.

2 En 1995 y 1996 se redliz6 una investigacion que se proponia evaluar los impactos de la municipalizacion de la ensefianza
fundamental en €l estado de Parand, iniciadaen 1991. Fueron considerados tres aspectos como foco del andlisis: € de la gestion, el
de la calidad de la ensefianza, y € financiero. La investigacion, redlizada con base en entrevistas a diversos tipos de actores
involucrados en diferentes puntos del proceso - en las escuelas, departamento de educacion de las dcaldias y asociaciones de padres
y maestros- reveld una gama de problemas asociados a proceso, ademés del gran descontento con los resultados de la
municipalizacion hastaaquel momento (I pardes, 1996).
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Iguamente en los estados més ricos, dada las disparidades que se verifican entre sus
municipios, la municipalizacion, en esas condiciones, tiende a magnificar las diferencias
previamente existentes entre municipios dentro de un mismo estado.

D. Laautonomizacion de las escuelas

El principio de autonomizacion de las escuelas esté presente en todas las estrategias de
reforma actualmente en curso, aungue con énfasis diferenciado en cada una de ellas. En la reforma
de Minas Gerais, que se inici6 hace ya cas una década, dicho principio aparece como € elemento
central de la edtrategia adoptada'.®* En ese sentido, la autonomizacién es considerada bajo los
aspectos pedagdgico, administrativo y financiero.

Para viabilizar esa autonomizacién, la reforma sefidada se apoyd fuertemente en la
participacion de los actores de la comunidad escolar, asi como en la visibilidad de los resultados
obtenidos por la escuela. Eso se dio fundamentalmente a través de |os siguientes mecani smos:

Procesos selectivos para director de escuela, con la eeccién, por la comunidad escolar, de los
candidatos preseleccionados. Como prerrequisito, los candidatos deben poseer habilidades
especificas para la funcién. El proceso de seleccion se da por etapas. La primera es de titulos y
conacimientos, en la cua se clasifican los tres megjores caificados de cada escuela, comenzando
por los que acancen 60% del total de los puntos. Seguidamente, los candidatos elaboran y
presentan sus planos de actuacion en la direccion de la escuela, los cuales son votados por la
comunidad escolar. Finalmente, los directores pasan por un programa de capacitacion
promovido por la Secretaria Estadua de Educacion.

Fortalecimiento de los colegiados escolares, ampliando las instancias y mecanismos de
participacion dentro de la escuela. Los colegiados estan congtituidos por representantes de los
padres de los dumnos; de alumnos con méas de 16 afios; de profesoresy de funcionarios, siendo
presidido por € director de la escudla. Ademas de las funciones consultivas, € colegiado paso a
deliberar sobre cuestiones financieras, administrativas y pedagdgicas, incluso bgjo la forma de
asignacion de recursos y prioridades de proyectos.

Institucion del Programa de Evaluacion de la Escuela Publica. Este es un programa de
evaluacion externa que, a través de la aplicacion de prueba a los aumnos, se propone medir €l
desempefio de las escuelas. Los resultados, en principio, deben contribuir a la definicion de
acciones orientadas a sanear |as deficiencias encontradas.

Paraledlamente, se procedi6 a la reestructuracion de la Secretaria, implicando la redefiniciéon y
la desconcentracion de funciones propiamente dichas. En ese sentido, las principales medidas
adoptadas comprenden:

La desconcentracion pedagogica® Este punto es central en lareforma, por € hecho de llevar a
la escuela la reflexion sobre las dternativas de superacion de los problemas ligados a la
ensefianza. Eso debe expresarse en € Plan de Desarrollo Escolar, elaborado por la propia
escuela, que propone metas para cinco anos, buscando & mejoramiento del rendimiento escolar
e identificando |os recursos necesarios para su implementacion. La Secretaria se compromete a
suministrar 1os recursos necesarios para €lo. Por lo tanto, € Plan de Desarrollo Escolar es la
expresion de la autonomia de la escuela.

6 Esterelato de la experiencia se basa en la investigacion «Cambio de Patrones de Gestion Educacional en el Contexto del Proceso de
Descentralizacion», financiada por la Fundacion Ford y redizada paralelamente a otras investigaciones que tuvieron lugar en Chile,

Colombiay Argentina, en los afios de 1994 y 1995. Algunas actualizaciones rel evantes fueron incorporadas. En Brasil, los resultados
delainvestigacion fueron publicados en Costa, (Maiay Mandel, 1997).

Enlos documentos originales se utiliza @ término de descentralizacion. Para efectos de competibilizacion con la terminologia aqui
adoptada, se opto por el termino desconcentacion.
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La desconcentracion de los recursos financieros. Los objetivos de esa medida consisten en: @)
fortalecer € principio de autonomizacion de la escuda; b) fortalecer la participacion de la
comunidad escolar através de su incorporacion en las decisiones en cuanto a asignaciones; y C)
promover la equidad, mediante transferencias diferenciadas a las escuelas mas necesitadas.

La desconcentracion administrativa. La escuela pasd a ser responsable por la administracion de
la vida funciona de su personal. Fueron redefinidas las acciones de las instancias intermedias y
de los drganos centrales™; tratando, por un lado, de dar soporte d desarrollo del proyecto y de
las actividades de la escuela y, por otro, de agilizar los canaes de integracion y comunicacion
entre los entes del sistema, desde la escuela hasta los Grganos centrales.

La edrategia de la reforma se apoyd, ademés, en la vaorizacion de los profesionaes
involucrados, en particular:

Los profesores, especiaistas y funcionarios, a través de actividades consistentes en capacitacion
con € apoyo de la Secretaria, implementadas o apoyadas por |as delegaciones regionales.

De los directores, a partir de la valorizacion de su funcion, y de la legitimacion de su actuacion
frente alas comunidades locales.

A pesar de haberse iniciado hace ya varios afios, la reforma, en Minas Gerais, continGa en
implementacion. Las dificultades todavia son muchas, principamente ligadas a las diferentes
condiciones de incorporacién de los cambios en todas las instancias, especialmente en las propias
escuelas. Pero ya se cuenta con agunos indicadores de éxito en e desempefio globa de la
ensefianza bésica en Minas Gerais, como es el caso del mejoramiento de desempefio de sus aumnos
en las pruebas de evaluacion nacional de la educacion fundamental realizadas por € Ministerio de
Educacion.

Entre las dificultades mencionadas se destacan aguéllas asociadas a la formulacion del Plan
de Desarrollo Escolar por las propias escudlas y a la interpretacion y la utilizacion adecuadas,
también por las escudas, de los resultados de la evaluacion externa.

Queda claro también que € proceso de autonomizacién potencia la caracteristica del
desempefio de la escuda d estar este Ultimo intimamente correlacionado con € desempefio de su
director. Eso, de por si, ya implica un desempefio muy diferenciado entre las escuelas, aun cuando
el proceso de seleccidn de directores y los mecanismos de participacion ingtituidos tienden a reducir
esas diferencias.

Es indudable que e hecho de haber ocurrido, en ese periodo, una continuidad de gobiernos en
el estado de Minas Gerais beneficid laimplementacion de lareforma’® especidmente a través de la
consolidacion de una practica sisteméatica de mejoramiento de la gestion del sistema escolar y de
acumulacién de capacidad administrativay de implementacion de las innovaciones propuestas.

Otra estrategia de reforma de &mbito estadual, centrada en la autonomizacion de la gestion
escolar, fue ladd estado de Sao Paulo en € periodo 1991-1994, conocida como EscuelaModeo”.®
Aungue los contenidos basicos de esa reforma se asemejan a los de Minas Gerais, su estrategia de
implantacion fue opuesta. Mientras en Minas Gerais € objeto fue la totalidad de las escuelas de la
red estadual, en Seo Paulo éste fue definido por un conjunto de 600 escuelas, universo que seria
ampliado afo a afio hasta acanzar la totalidad de la red estadual, de aproximadamente 6 000

 Las Comisarias de Ensefianza pasaron a concentrar sus acciones en la coordinacion, orientacion y asesoria Queda en ellas

preservada la funcion de «promover el desarrollo de los recursos humanos», pero mucho més en e sentido de viabilizar las demandas
de las escuelas que de mantener una programacion rigida elaborada por la comisaria. Entre otras funciones, tienen también las de
subsidiar las escuelas en la elaboracion de sus planes y coordinar procesos relativos a desarrollo curricular y a la evaluacion
sistemética de las escuelas.

La reforma fue iniciada en el Gobierno de Helio Garcia, continudndose en e actual Gobierno de Eduardo Azeredo, ambos del
Partido Social Demdcrata Brasilero -PSDB.

Para una descripcion minuciosa del proyecto y evaluacion de su implementacion, ver (NEPP, 1997).
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escuelas. Esa estrategia de implantacion fue identificada como uno de los grandes obstaculos a la
reforma. Primero porque cred dentro de la red estadua la percepcion de que habian escuelas
«elegidas» y escuelas relegadas; segundo, porque definia dos tipos de procedimiento dentro de la
red: los referentes a las Escuelas-Modelo y aquéllos volcados hacia las demés escuelas; y, tercero,
porque cred entre e persona de la Secretaria (profesores y demés funcionarios) una casta de
«privilegiados»: los que trabajaban en € proyecto EscudaModelo (NEPP, 1997).

Se partio de la idea de lo que deberia ser la escuela minimamente dotada, fundamentalmente
en términos de recursos fisicos y pedagdgicos: con un periodo de clases ampliado de 4 a 5
horas/dia; con un aumento de la carga horaria del profesor para el gercicio de actividades fuera del
aula, y un aumento proporcional del salario; con su planeamiento pedag6gico propio; y con la
transferencia directa de recursos para ser utilizados segun las necesidades de la propia escuela.
Fueron seleccionadas iniciamente 600 escuelas, intencionamente las megjores de lared, parainiciar
e programa. Las nuevas escogencias siguieron € mismo criterio, y se llegd a méximo de
aproximadamente 1 300 escuelas.

Ademés de enfrentar las serias resistencias dentro de la propia red estadua ya mencionadas,
el proyecto se mostré extremadamente costoso y su extension a universo de las escuelas estaduales
inviable.

Con latoma de posesion del actua gobierno en 1995, € proyecto fue abandonado. El ge de
la reforma se dirigio entonces hacia la descentralizacion de la ensefianza basica, siendo ingtituido el
Proyecto de Asociacion Estado-Municipio, buscando la municipaizacion de las matriculas en ese
nivel de ensefianza. Sin embargo, no fueron abandonadas agunas de las medidas de
autonomizacion de las escuelas, antes exclusivas de las Escuelas-Modelo. Al contrario, éstas fueron
extendidas a la globalidad de lared, como es € caso de la ampliacion de lajornada de clasesde 4 a
5 horas diarias, la ampliacidn de las jornadas de trabajo del profesor para el gercicio de actividades
fueradd aulay e planeamiento pedagdgico. Ademas, € conjunto de lared estadua adopté diversas
medidas orientadas a la autonomizacién de las escuelas.

En lo que respecta a la |6gica organizaciona de la Secretaria, la desconcentracion se dispuso
lograr también una mayor organicidad de la estructura existente, buscando la conformacion de una
organizacion compatible con la perspectiva de creciente municipalizacion de las matriculas.®

Desde e punto de vista de la escuela, las medidas relacionadas con su autonomizacion estan
condicionadas fuertemente por e aspecto financiero, aunque con reflgos en los aspectos
adminigtrativos y pedagégicos. Las escuelas pasaron a tener autonomia para la compra de
materiales pedagdgicos, mobiliario escolar, algunos equipos (por gemplo, de informdtica y de
proteccion) y para la contratacion de servicios. Los recursos son transferidos a la Asociacion de
Padres y Maestros (APM) y deben ser aplicados segun las decisiones de la propia escuela,
involucrando ala APM*®

Conforme revela una investigacion del (NEPP, 1996), redlizada en € estado de Sao Paulo,
«... la descentralizacidn de recursos financieros asignados directamente a las escuelas, es una de las
innovaciones de mayor impacto en las unidades escolares investigadas. Se les posibilitd equiparse
con material didactico (para uso de los dumnos y profesores), con materia de consumo de
limpieza, con recursos pedaglgicos y tecnoldgicos, para que la actividad escolar pudiera
realizarse».

68 Laprimeramedida adoptada fue laextincién de las Divisiones Regionales de Ensefianza, instancias intermediarias entre los érganos

centralesy las Comisarias de Ensefianza, con sus funciones basicamente transferidas a estas Ultimas (enero de 1995). A taes efectos,
fue ingtituido y Ilevado a cabo un concurso para € cargo de Comisario de Ensefianza, y realizados diversos ciclos de capacitacion
dirigidos alos Comisariosy a personal de las Comisarias.

Hay restricciones de plazos de utilizacion y porcentajes aplicados en material de consumo y permanente, ademéas de la necesidad de
prestacion de cuentas.
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El cuadro 11.6 muestrala evolucion de las transferencias de recursos. En 1a misma se observa
un fuerte crecimiento en los valores transferidos a las escuel as en |os Ultimos dos afios.

Cuadro 1.6
RECURSOS TRANSFERIDOS DIRECTAMENTE A LAS ESCUELAS POR

LA SECRETARIA DE EDUCACION DEL ESTADO DE SAO PAULO
(R$ millones de reales medios de 1997)

1994 1995 1996 1997
Mantenimiento de las escuelas 8,0 20,7 35,6 46,0
Convenio Finde 0O 31,9 29,1 39,0
Equipo tecnolégico O O 13,5
Reforma y adecuacion ad O 8,0 10,8
Material pedagogico y mobilario ad O 76,4 15,0
Equipamientos de produccion O O 12 O
Equipos de informéatica 0 O O 23,8
Total 8,0 52,6 163,8 134,6

Fuente : Secretaria da Educacgao do Estado de Sao Paulo.

Nota: En algunos de estos items el total presentado incluye recursos traspasados a la esfera
estadual por la federal-Ministro de Educacion, para su posterior transferencia a las escuelas.

E. Consideraciones finales

En la mayoria de los estados de la federacion se verifica una tendencia creciente de
autonomizacion de las escuelas, aunque ésta ocurre en distintos grados. Lo més relevante es que en
algunos de esos estados ya se verifican acciones en e sentido de crear condiciones para que esa
autonomia sea gercida y que a la vez pueda revestirse en el megjoramiento de las condiciones que
propicien avances en la calidad de la enseflanza. Taes acciones se refieren, especialmente, a la
redefinicion de los papeles de las instancias intermedias y centrales y a la capacitacion de los
agentes involucrados en e proceso desde los érganos centrales hasta las escuelas, siempre buscando
la generacion de condiciones para que las escuelas puedan gercer, en beneficio de la calidad de la
ensefianza, esa autonomia. Esto viene ocurriendo en Parand, en Sao Paulo y en Minas Gerais, entre
otros estados.

También en la Orbita federal, se verifica la descentralizacion de los programas de esa esfera
de gobierno volcados a la ensefianza basica, ya sea en € plano pedagdgico, ya sea en € plano de
apoyo técnico-operacional y en e financiero. En los programas federales la descentraizacion
comprende tanto la municipalizacion como la autonomizacion de las escuelas y, en menor grado, la
estadizacion de programas y proyectos’ La implantacion del Programa Nacional de Alimentacion
Escolar (Merienda Escolar), del Programa de Mantenimiento y Desarrollo de la Enseflanza Bésica
(Dinero en la Escueld) y de los Programas de Apoyo Tecnologico (Equipo tecnolégico) y TV
Escuela, son evidencias claras de la escogencia de esa opcion estratégica

Las evauaciones de los procesos recientes de autonomizacion de la gestion escolar y de
muni cipalizacién muestran que es preciso captar la especificidad y la complgjidad de esos procesos
gue vienen ocurriendo simultdneamente en diversas regiones y esferas del gobierno en Brasil. En
primer lugar, la autonomizacién de la gestion escolar y la municipalizacién se congtituyen en
edtrategias de gestion del sistema educaciona que, a juzgar por las evauaciones sobre e
desempefio de los sistemas educacionaes en € pais, son actualmente condiciones necesarias para el
mejoramiento de la calidad de la ensefianza en Brasil. Sin embargo, ademés de no ser condicion
suficiente para que representen avances en € sentido sefidado, es necesario que estén acompariadas

% En esa modalidad, |a transferencia se da de la Unién hacia los estados, siendo |a Secretaria Estadual de la Educacion e érgano

pertinente y ejecutor de los respectivos programas y proyectos. Vale la pena destacar que en muchos casos, la opcién por la
estadizacion se deriva de laimposibilidad de los municipios de recibir recursos del gobierno federal, ya sea por insuficienciafisca o
por incapacidad administrativa de gestion.
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de un conjunto de medidas, algunas de carécter gerencial, otras mas relacionadas con los aspectos
pedagogicos, pero todas orientadas a apoyar la propuesta de transferencia de responsabilidades y
decisones hacia las unidades mas proximas a los usuarios. Y €dlo no sblo en funcion de
especificidades regionales y estaduales, sean éstas de carécter socioecondmico, organizacionales,
etc., sno también en funcion de objetivos de politicas diferentes, dado que son variados los
formatos de combinacion de autonomia escolar-municipalizacion deseables en cada Estado.
También varia € grado de reforma de 1as estructuras y de los procedimientos vigentes necesarios
para apoyar |las transformaciones.

Pero, en suma, se trata de fortalecer las unidades localizadas en las extremidades
operaciondles del sistema publico de ensefianza— las escudlas y la correspondientes
administraciones municipales— para que elas puedan desempefiar € papel que les pasa a ser
atribuido buscando operar con mayor sinergia entre las esferas de gobierno, en € sentido de apoyar
financiera, técnica y pedagdgicamente esas «puntas» del sistema. Estrategias de reforma, que
impliquen autonomia escolar y municipalizacion, que no tomen en cuenta esas necesidades, tienden
a exacerbar las ya marcadas diferencias actuales en inequidad del sistema educativo puablico.

Como muestra la reciente investigacion realizada por € Nucleo de Estudios de Politicas
Publicas de la Universidad Estadual de Campinas (NEPP Unicamp, 1998), es necesario fortalecer
las capacidades administrativas de las escuedlas y de las administraciones municipales
simulténeamente, permitiendo, en ese movimiento, que € proceso de participacion social, alin
timido, se fortalezca y ayude a la transformacion del ambiente escolar. Eso significa no prescindir
del apoyo de la esfera federa de gobierno induciendo y coordinando ese proceso complejo de
transformacién, en un ambiente ya relativamente descentralizado, donde conviven la estadizacion,
la municipalizacion y la autonomizacion de las escuelas.

Finalmente, cabe una importante observacidn ya apuntada por diversos autores en € andisis
del proceso de descentralizacion en otras naciones con estructuras federativas (Peterson, 1995;
Prudhomme, 1995). La articulacién entre esferas de gobierno presupone la existencia de
mecanismos de negociacion en los campos politico-ingtitucional y econdémico-financiero, que
viabilicen la emergencia de consensos minimos sobre los cuales se estructura y renueva la unidad
nacional. Mas aln, las relaciones intergubernamentales poseen una dinamica que significa,
necesariamente, € establecimiento de acuerdos y negociaciones sisteméticos entre partes
mutuamente dependientes pero no jerérquicamente subordinadas. Eso implica, por parte de los
gobiernos subnacionales y central, la capacidad de crear mecanismos de gjuste, coordinacion y
compensacion de un lado, y de induccion, presion y resistencia ddl otro.

Estrategias de descentralizacion predominantes comprometidas con e gjuste fiscal u otros
objetivos distintos al mejoramiento de la calidad de la ensefianza, tienen enormes dificultades para
crear espacios que viabilicen la emergencia de esos mecanismos, 10 que lleva a un inevitable riesgo
de los resultados del proceso (Silvay Costa, 1997).

En ese sentido, apenas una parte de las dificultades asociadas a los procesos de
descentraizacion de la ensefianza basica en € pais tienen que ver con caracteristicas propias del
sector educativo. Parte relevante del problema se refiere a restricciones impuestas por la naturaleza
de las articulaciones existentes entre los niveles de gobiernos implicados en € proceso, las cuaes, s
no son consideradas, pueden comprometerlo como un todo.

En los Ultimos afios, han ocurrido en € pais agunos avances en e sentido de superar tales
dificultades.5 Comparativamente a las demés politicas sociales en Brasil, € sector educacién es €
que ha avanzado més en cuanto a la incorporacion de esas caracteristicas del sistema federativo en
sus estrategias de reforma.
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Anexo |

Impacto redistributivo del FUNDEF sobre las redes estaduales y
municipales agregadas: cuadros seleccionados™

Cuadro 1.1
NUMERO DE MATRICULAS-ENSENANZA FUNDAMENTAL PUBLICA BRASIL 1996/1999
Anos 1996 1997 1998 1999(*) Variacion porcentual (A %)
Series
97/96 98/97 99/98 99/96
1"a 4 18 026 556 18 594 794 19 520 344 19286743 3,2 5,0 (1,2) 7,0
5%a8? 11 363 253 11 940 278 12 859 680 13577987 5,1 7,7 5,6 19,5
Total 29 389 809 30535072 32 380 024 32864725 3,9 6,0 1,5 11,8
Fuente: MEC/INEP — Censos escolares - matriculas iniciales — 1996/1999
(*) 1999 — Datos preliminares
Cuadro 1.2
NUMERO DE MATRICULAS RED MUNICIPAL DE ENSENANZA FUNDAMENTAL BRASIL 1996/1999
Afos 1996 1997 1998 1999(*) Variacion porcentual (A %)
Series
97/96 |98/97  99/98 [ 99/96
1*a4* 8 584 497 9 796 845 11 927 316 12 460 654 14,1 21,7 494 45,2
5% a 8® 2 336 540, 2 639 683 3186 353 3701 995 13, 20,7 16.2 58,4
Total 10 921 037 12 436 528 15 113 669 16 162 649 139 21,5 6,9 48,0

Fuente : MEC/INEP — Censos escolares — matriculas iniciales — 1996/1999(*) 1999 — Datos preliminares

Cuadro 1.3
NUMERO DE MATRICULAS RED ESTADUAL DE ENSENANZA FUNDAMENTAL-BRASIL—1996/1999
Anos 1996 1997 1998 1999(*) Variacion porcentual (A %)
Series
97/96 98/97 | 99/98 | 99/96
1% a 4° 9442 059 8797949 7593028 6 826 089 (6,8) (13,7 (10,1 (27,7)
5%a 8® 9026 713 9300595 9673327 9 875 987 , , , ,
Total 18 468 772 18098 544 17 266 55 16 702 076 (2,0 (4,6 (3.3 (99,6)
Fuente : Mec/Inep — Censos escolares — matriculas iniciales — 1996/1999
(*) 1999 — Datos preliminares
Cuadro 1.4

FLUJOS AGREGADOS —,ENSENANZA FUNDAMENTAL
PUBLICA BRASIL 1996/1999 (*)

Series | Estaduales Municipales |Incremento
Redes bruto
1*a 4 (2 615 970) 3876 157] 1260 187
5% a 8 849 274 1 365 455 2214729
Total (1 766 696) 5241612 3474916
Fuente: MEC/INEP—Censos  escolares—matriculas  iniciales—
1996/1999.

(*) 1999 — Datos preliminares.

™ Fuente: Semeghini, u. etal, Fundefimec, 1999.
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Cuadro 1.5
COMPARATIVO DE MATRICULAS DE EDUCACION FUNDAMENTAL
DE 12 a 42 SERIE, POR UF, REGION Y ESFERA DE GOBIERNO 1996/1999

= 1996 1999 Crecimiento (%)1997/1996

Q Estadual Municipal Total Estadual Municipal Total o o o

8 NO de % NO de % NO de NO de % NO de % de Alumnos JAlumnos est|Alumnos|Alumnos

% Alumnos Alumnos Alumnos Alumnos Alumnos mun [est/mun

) (A) (A/C) B) (B/C) (C=A+B) D) (DIF) (3] (E/F) (F=D+E) (DIA) (E/B) (FIC)
AC 49 671 62,1 30 362 37,9 80 033 57 894 60,4 37 929 39,6 95 823 16,6 24,9 19,7
AM 55 566 51,0 | 149 607 49,0 305173 162 453 41,4 229971 58,6 392 424 4.4 53,7 28,6
AP 55 498 82.6 11676 17,4 67 174 59 428 74,1 20724 25,9 80 152 7,1 77,5 19,3
PA | 516 211 52,3 471517 47,7 987,728 324 896 27,4 859 081 72,6 1183977 (37,1) 82,2 19,9
RO 95120 55,3 76 892 447 172 012 86 798 48,9 90 711 51.1 177 509 (8,7) 18,0 3,2
RR 36 713 94,4 2170 5,6 38883 40 161 89,2 4 865 10,8 45 026 9,4 124,2 15,8
TO | 123074 58,0 89 288 42,0 212 362 106 667 49,6 108 371 50,4 215038 (13,3) 21,4 1,3
NO [1 031 853 55,4 | 831512 44,6 | 1863365 838 297 38,3 1351 652 61,7 | 2189949 (18,8) 62,6 17,5
AL | 105 465 29,3 | 254542 70,7 360 007 96 119 20,3 378 020 79,7 474 139 (8,9) 48,5 31,7
BA | 769 055 41,3 |1 093 536 58,7 | 1862591 569 981 24,5 1753978 75,5 | 2323959 (25,9) 60,4 24,8
CE | 301598 31,4 | 659 364 68,6 960 962 171 169 16,0 896 602 84,0 | 1067 771 (43,2) 36,0 11,1
MA | 210918 23,2 | 697381 76,8 908 299 170 633 15,4 938 240 84,6 | 1108873 (19,1) 34,5 22,1
PB | 146 591 35,9 | 261737 64,1 408 328 153 037 26,4 426 167 73,6 579 304 45 62,8 41,9
PE | 336 860 36,0 [ 598914 64,0 935 774 247 910 25,4 727 325 74,6 975 235 (26,4) 21,4 4,2
Pl | 166 844 38,1 | 271635 61,9 438 479 151 419 27,7 394 487 72,3 545 906 (9,2) 45,2 24,5
RN | 150 696 457 | 179 293 54,3 329 989 148 883 40,4 220 056 59,6 368 939 1,2) 22,7 11,8
SE | 109 335 43,7 | 140 860 56,3 250 195 99 088 37,4 165,975 62,6 265 063 (9,4) 17,8 59
NE | 2297 362 35,6 [4 157 262 64,4 | 6454624 | 1808339 23,5 5900 850 76,5 | 7709 189 (21,3) 41,9 194
DF | 171611 | 100,0 0 - 171 611 161416 | 100,0 0 - 161 416 (5,9) - (5,9)
GO | 288085 53,3 | 252020 46,7 540 105 255 284 45,4 307 144 54,6 562 428 (11,4) 21,9 41
MS | 112720 50,5 | 110272 49,5 222992 102 573 44,3 129 197 55,7 231770 (9,0) 17,2 3,9
MT | 137 968 50,7 | 134229 49,3 272 197 128 476 41,5 181 074 58,5 309 550 (6,9) 34,9 13,7
CO | 710384 58,9 | 496521 41,1 1206 905 647 749 51,2 617 415 48,8 | 1265164 (8,8) 24,3 4,8
ES | 225352 74,0 79 235 26,0 304 587 151 356 51,6 141 834 48,4 293 190 (32,8) 79,0 3.,7)
MG [1 330 276 68,6 | 608 002 31,4 | 1938278 739 781 40,2 1100 975 59,8 | 1840756 (44,4) 81,1 (5,0)
RJ | 293 601 30,6 | 667165 69,4 960 766 285 025 25,2 844 829 74,8 | 1129854 (2,9) 26,6 17,6
SP |2 627 948 86,2 | 421917 13,8 | 3049865 | 1627787 60,7 1051985 39,3 [ 2679772 (38,1) 149,3 | (12,1)
SD (4 477 177 71,6 |1776 319 28,4 | 6253496 | 2803949 47,2 3139623 52,8 | 5943572 (37,4) 76,7 (5,0)
PR | 168 863 18,8 | 729328 81,2 898 191 105778 12,2 761 170 87,8 866 948 (37,4) 4.4 (3,5)
RS | 429215 51,0 | 412372 49,0 841 587 394 312 47,8 431 188 52,2 825 500 (8,1) 4,6 1,9
SC | 327 205 64,4 | 181183 35,6 508 388 227 665 46,8 258 756 53,2 486 421 (30,4) 42,8 (4,3)
SU | 925283 41,2 |1 322 883 58,8 | 2248 166 727 755 33,4 1451114 66,6 | 2178 869 (21,3) 9,7 3,1)
RR [9 442 059 52,4 (8584 497 47,6 | 18 026556 | 6 826 089 35,4 12 460 654 64,6 | 1986.743 (27,7) 45,2 7,0
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Cuadro 1.6
COMPARACION DE MATRICULAS DE EDUCACION FUNDAMENTAL DE 52 a 82 SERIE,
POR UF, REGION Y ESFERA DE GOBIERNO — 1996/99

7

UF/ 1996 1999 Crecimiento (%) 1996/1999
R Estadual Municipal Total de Alumnos Estadual Municipal Total de No. No. Total
E No.de % No. de Alumnos % No. de % No.de % Alumnos Alumnos|Alumno | de
G Alumnos Alumnos Alumnos Est s Alum
I Mun nos
o Est/
N Mun
(A) (AIC) (B) (B/C) (C=A+B) (D) (D/F) (E) (E/F) (F=D+E) (DIA) (E/B) | (FIC)
AC 28 514 80,3 7 016 19,7 35 530 32 818 79,7 8 355 20,3 41 173 15,1 19,1 |[15,9
AM 174 585 86,7 26 797 13,3 201 382 180 709 79,7 46 037 20,3 226 746 3,5 71,8 |[12,6
AP 30 604 89,2 3710 10,8 34 314 34 398 87,4 4 979 12,6 39 377 12,4 34,2 14,8
PA 272 077 89,0 33610 11,0 305 687 241 506 63,6 138 467 36,4 379 973 (11,2) 312,0 24,3
RO 79 488 86,4 12 537 13,6 92 025 92 307 74,7 31 289 25,3 123 596 16,1 |149,6 |34,3
RR 19 778 100,0 0 - 19 778 32 895 99,7 92 0,3 32 987 66,3 - 66,8
TO 93 217 89,4 11 022 10,6 104 239 108 368 82,9 22 378 17,1 130 746 16,3 |103,0 |254
NO 698 263 88,1 94 692 11,9 792 955 723 001 74,2 251 597 25,8 974 598 3,5 |165,7 22,9
AL 59 519 53,8 51 040 46,2 110 559 81 353 45,1 98 940 54,9 180 293 36,7 93,8 |[63,1
BA 540 080 70,6 224 670 29,4 764 750 729 189 61,2 462 380 38,8 1191 569 35,0 [105,8 |55,8
CE 224 724 60,3 148 143 39,7 372 867 306 791 51,9 284 066 48,1 590 857 36,5 91,8 |[58,5
MA 215 690 69,8 93 202 30,2 308 892 247 580 56,6 189 874 43,4 437 454 14,8 |103,7 |41,6
PB 147 960 83,9 28 355 16,1 176 315 181 082 74,5 62 083 25,5 243 165 22,4 (118,9 |37,9
PE 383 065 71,6 151 673 28,4 534 738 425 102 67,9 200 713 32,1 625 815 11,0 | 32,3 |17,0
Pl 76 515 75,9 24 352 24,1 100 867 124 122 64,2 69 077 35,8 193 199 62,2 183,7 91,5
RN 116 054 69,3 51 322 30,7 167 376 138 641 62,4 83 438 37,6 222 079 19,5 62,6 |[32,7
SE 85 563 62,7 17 877 17,3 103 440 103 560 78,0 29 170 22,0 132 730 21,0 63,2 28,3
NE 1849 170 70,0 790 634 30,0 2 639 804 2 337 420 61,2 1479 741 38,8 3817 161 26,4 87,2 |44,6
DF 155 406 100,0 0 - 155 406 179 797 100,0 - - 179 797 15,7 - 15,7
GO 360 400 86,7 55 061 13,3 415 461 413 064 82,8 85 801 17,2 498 865 14,6 55,8 [20,1
MS 120 933 73,9 42 811 26,1 163 744 126 881 67,5 61 011 32,5 187 892 4,9 42,5 |14,7
MT 163 300 87,9 22 509 12,1 185 809 190 056 72,1 73 403 27,9 263 459 16,4 |226,1 |41,8
(ef0) 800 039 86,9 120 381 13,1 920 420 909 798 80,5 220 215 19,5 1130013 13,7 82,9 |22,8
ES 174 318 75,9 55 312 24,1 229 630 159 027 63,1 92 865 36,9 251 892 (8,8) 67,9 9,7
MG 1219 993 83,7 237 237 16,3 1457 230 1 324 064 76,3 410 445 23,7 1734 509 8,5 73,0 [19,0
RJ 315 743 42,4 429 657 57,6 745 400 393 722 46,0 462 047 54,0 855 769 24,7 7,5 14,8
SP 2 450 591 88,9 304 787 11,1 2 755 378 2 499 110 86,6 385 885 13,4 2 884 995 2,0 26,6 4,7
SD 4 160 645 80,2 1 026 993 19,8 5187 638 4 375 923 76,4 1 351 242 23,6 5727 165 52 31,6 |10,4
PR 708 774 95,6 32 709 4,4 741 483 706 027 96,3 26 993 3,7 733 020 0,4 175 |@1)
RS 520 184 72,5 196 964 27,5 717 148 512 849 66,0 264 211 34,0 777 060 1,4) 34,1 8,4
SC 289 638 79,6 74 167 20,4 363 805 310 969 74,2 107 996 25,8 418 965 7,4 45,6 |15,2
SuU 1518 596 83,3 303 840 16,7 1822 436 1529 845 79,3 399 200 20,7 1929 045 0,7 31,4 5,8
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Cuadro 1.7

COMPOSICION DE FUNDEF SEGUNDO ORIGEN DE LOS RECURSOS — 1998

(R$ en millones)

Impuesto y transferencias Total FUNDEF Participacion %
(a) (15% de a)

FPM 12 219,6 1832,9 13,8
FPE 10 956,2 16434 12,3
ICMS 58 392,4 8759,0 65,8
IPI exp 1586,6 238,0 18
LC 87/96 20934 314,0 24
Sub-total 85 248,1 12 787,3 -
Complementacion de Union 524,2 3,9
Total de FUNDEF 133115 100,0

Fuente : STN/MF.

Cuadro 1.8

COMPOSICION DE FUNDEF SEGUNDO ORIGEN DE LOS RECURSOS
PREVISION PARA 1999

(R$ en millones)

Impuesto y transferencias Total FUNDEF Participacion
(A) (15% de A) %

FMP 12 448,7 1867,3 13,2
FPE 10 975,3 1646,3 11,6
ICMS 60 069,3 9010,4 63,8
IPIl exp 1621,3 243,2 1,7
LC 87/96 3502,2 525,3 3,7
Sub-total 88 616,8 13292,5 -
Complementacién de Union 848,6 6,0
Total de FUNDEF 14 141,1 100,0

Fuente : STN/MF — Previslon de Feb/99.
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Cuadro 1.9

IMPACTO FINANCIERO DE FUNDEF, POR UF, REGION Y ESFERA DE GOBIERNO — 1998

(R$ en millones)

Gobiernos estaduales

Gobiernos municipales

Contrib. Receta anual originaria de Diferencia: | Contrib. | Receta anual originaria de FUNDEF |Diferencia:

Anual al FUNDEF (+) aumento| Anual al (+) aumento

FUNDEF De receta (-)| FUNDEF de receta (-)

reduccién reduccién
de receta de receta
Principal | Compl. Total Principal | Compl Total
UF de Unién de Unién
(A) (B) © (b=B+C) (E=D-A) R ©) (H) (I=G+H) J=I-F)

AC 65,3 52,5 - 52,5 (12,8) 12,8 25,6 - 25,6 12,8
AM 166,3 1447 - 1447 (21,6) 64,8 86,4 - 86,4 21,6
AP 64,7 63,1 - 63,1 (1,6) 10,1 11,7 - 11,7 1,6
PA 219,7 190,7 66,6 257,3 38,0 106,1 134,8 47,1 181,9 75,7
RO 79,9 70,7 - 70,7 9,3) 26,8 36,1 - 36,1 9,3
RR 48,5 53,9 - 53,9 54 7,7 2,3 - 2,3 (5,4)
TO 89,4 81,2 - 81,2 (8,2) 34,4 42,5 - 42,6 8,2
NO 733,4 656,8 66,6 723,3 (10,1) 262,6 239,2 47,1 286,4 123,7
AL 118,0 47,4 0,4 47,7 (70,2) 58,8 129,4 1,0 130,5 71,7
BA 471,9 354,1 70,3 4244 (47,5) 270,0 387.,8 77,0 464,8 194,8
CE 272,9 149,9 18,7 168,6 (104,3) 146,9 270,0 33,8 303,8 156,8
MA 165,9 82,7 53,0 135,7 (30,2) 91,2 1743 | 111,6 285,9 194,7
PB 139,3 103,7 2,5 106,2 (33,1) 80,0 115,6 2,7 118,3 38,3
PE 305,6 2219 6,0 2279 77,7) 158,0 2417 6,5 248,2 90,2
PI 105,3 65,0 10,8 75,8 (29,5) 57,3 97,6 16,2 113,9 56,5
RN 1245 98,1 - 98,1 (26,5) 63,8 90,3 - 90,3 26,5
SE 107,9 80,4 - 80,4 (27,6) 38,8 66,3 - 66,3 27,6
NE | 1811,3 | 1203,1 | 161,6 1364,7 (446,6) 964,8 1573,0 | 248,9 1821,9 857,1
GO 221,1 232,9 - 232,9 11,9 126,1 1143 - 114,3 (11,9)
MS 92,2 82,2 - 82,2 (10,0) 51,6 61,6 - 61,6 10,0
MT 139,0 131,2 - 131,2 7,7) 68,9 76,6 - 76,6 7,7
CO 452,1 446,3 - 446,3 (5,9) 246,6 252,4 - 252,4 59
ES 166,9 172,3 - 172,3 54 80,1 74,7 - 74,7 (5,4)
MG 759,1 905,5 - 905,5 146,4 469,6 323,2 - 323,2 (146,4)
RJ 766,3 375,6 - 375,6 (390,7) 303,4 694,1 - 694,1 390,7
SP | 2636,7 | 3046,9 - 3046,9 410,1 11174 707,3 - 707,3 (410,12
SD | 43291 | 4500,3 - 4500,3 171,2 1970,5 1799,2 - 1799,2 (171,2)
PR 434,7 364,1 - 364,1 (70,6) 256,0 326,6 - 326,6 70,6
RS 579,8 524.,4 - 524.,4 (55,5) 306,0 361,4 - 3614 55,5
e 269,4 264,0 - 264,0 (5,4) 154,2 159,6 - 159,6 54
S 12839 | 11524 - 11524 (131,5) 716,2 847,7 - 847,7 131,5
BR | 8609,9 | 79589 | 228,2 8187,1 (422,8) 4 160,7 4811,7 | 296,0 5107,7 947,0

Fuente : STN, Elaboracién: SEF/MEC.

OBS: Considerando el Distrito Federal (la redistribucién de recursos entre gobiernos.
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Cuadro I. 10

IMPACTO FINANCIERO DE FUNDEF, POR UF, REGION Y ESFERA DE GOBIERNO
PREVISION PARA 1999
(RS en millones)

Gobiernos estaduales

Gobiernos municipales

Contrib. Jreceta anual originaria de FUNDEF Diferencia: | Contrib. |Receta anual originaria De FUNDEF [Diferencia:

Anual al Principal comp. Total |(+) aumento| Anual al Principal [Complda| Total |(+) aumento.

FUNDEF de unién dereceta (-)| FUNDEF unién de receta (-)

reduccion reduccién
de receta de receta

Uk (A) (B) (€) | (O=B+C) | (E=D-A) (F) G) (H) (=(G+H) | (=I-F)
AC 65.0 52.0 52.0 (12.9) 12.7 25.7 25.7 129
AM 168.8 135.6 135.6 (33.2) 66.0 99.2 99.2 33.2
AP 64.0 59.7 59.7 (4.3) 9.8 141 141 4.3
PA 216.6 127.8 61.6 189.5 (27.1) 106.1 194.8 93.9 288.8 182.7
RO 85.4 72.3 72.3 (13.1) 28.8 41.9 41.9 131
RR 48.0 53.0 53.0 5.0 7.5 25 25 (5.0
TO 915 80.7 80.7 (10.8) 35.4 46.2 46.2 10.8
NO 739.2 581.2 61.6 642.8 (96.4) 266.3 424.4 93.9 518.3 252.0
AL 117.3 48.1 4.4 52.5 (64.8) 59.1 128.3 11.7 140.0 80.9
BA 484.0 2924 | 1119 404.3 (79.8) 276.3 468.0 179.0 647.0 370.7
CE 282.8 138.7 25.6 164.3 (118.5) 151.6 295.7 54.7 350.4 198.9
MA 173.3 75.8 57.5 133.3 (39.9) 94.7 192.1 145.9 338.1 243.4
PB 140.7 95.0 12.3 107.2 (33.5) 81.3 127.0 16.4 143.4 62.1
PE 308.3 208.0 149 222.9 (85.4) 160.2 260.4 18.6 279.1 118.9
Pl 108.8 59.7 14.2 73.9 (34.9) 59.1 102.2 25.8 134.1 75.0
RN 127.4 95.6 95.6 (31.8) 65.4 97.2 97.2 31.8
SE 108.7 78.5 78.5 (30.2) 39.3 69.5 69.5 30.2
NE 1851.3 1091.7 | 240.8 13325 (518.9) 986.9 1746.6 452.2 |(2198.8 12119
GO 225.0 227.1 227.1 21 128.4 126.3 126.3 (2.1)
MS 112.0 95.3 95.3 (16.6) 58.6 75.2 75.2 16.6
MT 135.9 118.3 118.3 (17.6) 68.3 86.0 86.0 17.6
CO 472.9 440.7 440.7 (32.1) 297.1 287.5 287.5 32.2
ES 209.5 178.7 178.7 (30.8) 94.7 1255 125.5 30.8
MG 783.3 747.4 747.3 (35.9) 481.4 517.3 517.3 35.9
RJ 773.2 394.4 394.4 (378.9) 306.6 685.4 685.4 378.9
SP 2746.2 3075.6 3075.6 3294 1157.7 828.3 828.3 (329.4)
SD 4512.3 4396.1 4396.1 (116.2) 20404 2156.6 2156.6 116.2
PR 436.0 363.1 363.1 (72.9) 258.4 331.3 331.3 72.9
RS 575.2 507.0 507.2 (68.2) 306.3 374.6 374.6 68.2
SC 273.4 261.9 261.9 (11.5) 156.6 168.1 168.1 115
S 1284.6 1132.0 1132.0 (152.70) 721.4 874.0 874.0 152.7
BR 8 860.3 76415 | 302.4 7 943.9 (916.3) 4312.0 5489.1 546.2 | 6 035.3 1764.9

Fuente : Célculos realizados en base a estimacion de receta de FUNDEF/99, realizada en la STN/MF en febrero/99
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Cuadro 1.11
VALOR POR ALUMNO/ANO — 1998, POR UF Y REGION
Valor por alumno/en el ambito Vale por
de los municipios alumno/afio en el
UF/region 1998 ambito
de los estados 1998
Antes de Como Variacion % Antes de Como
FUNDEF (*) [ FUNDEF FUNDEF (*) [ FUNDEF

AC 304 607 99.8 754 606
AM 319 425 33.2 488 425
AP 595 690 15.9 767 670
PA 184 315 71.4 269 315
RO 289 388 345 438 388
RR 2 986 901 (69.8) 810 901
TO 309 383 23.8 421 383
NORTE 251 369 47.0 409 369
AL 151 336 121.9 830 336
BA 183 315 72.1 350 315
CE 152 315 106.7 509 315
MA 101 315 213.4 385 315
PB 220 325 47.9 485 325
PE 201 315 57.1 422 315
PI 159 315 98.6 437 315
RN 245 346 415 439 346
SE 231 395 71.2 529 395
NORDESTE 170 321 88.9 427 321
GO 382 346 (9.4) 328 346
MS 306 366 19.5 410 366
MT 379 421 11.2 445 421
C.OESTE 370 371 0.2 373 371
ES 496 463 (6.6) 448 463
MG 515 354 (31.2) 296 354
RJ 270 619 128.9 1262 619
SP 1039 657 (36.7) 568 657
SUDESTE 602 550 (8.7) 529 550
PR 328 418 275 499 418
RS 475 561 18.1 620 561
SC 460 477 3.6 486 a77
SUL 407 482 185 544 482
BRASIL 335 411 22.7

Fuente : Elaborado a partir de los cuadros 1.4y 1.11.

(*) Valor estimativo, supongo— que el 15% de los Impuestos y transferencias De los
municipios, que entran a formar el FUNDEF, para ser destinados, necesariamente, a la
ensefianza fundamental antes De Fundo.
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ANEXO I

MAPEAMIENTO DE PROCESOS DE MEJORAMIENTO DE
CONDICIONES DE GESTION DE LA RED ESCOLAR EN BRASIL. RED
ESTADUAL, 1997. DISTRIBUCION Y CLASIFICACION DE ACUERDO
A LA DESCENTRALIZACION EN ESCUELAS DE ENSENANZA
FUNDAMENTAL: RED ESTADUAL 1977~

Matriz
Cuadro 1.1
No.de | Unidad | Estructuras de Gestion Colegiada | Mecanismo de Gestion | Instrumentosde | Total de | Clasifica
Orden |Federad para Provimento De Planeamiento Acoes cion
a Cargo de Director Descen
Escolar tralizadas
Q @[ |[@ |6 |6 M 1 © |O 10 [d1)
1 DF | X X X X X X 6 1
2 MG X X X X X 5 2
3 MS* X X X X X 5 2
4 RS X X X X X 5 2
5 ES X X X X X 5 2
6 CE X X X X X 5 2
7 MT X X X X 4 2
8 AP X X X X 4 3
9 BA | X X X X 4 3
10 RN X X X X 4 3
11 SP X X X X 4 3
12 AC X X X X 4 3
13 Pl X X X X 4 3
14 PR X X X 3 4
15 RJ X X X 3 4
16 PA X X X 3 4
17 AM X X X 3 4
18 RR X X X 3 4
19 SC X X X 3 4
20 TO X X X X 3 4
21 MA | X X 2 5
22 AL X X 2 5
23 GO | X X 2 5
24 PB X X 2 5
25 PE X X 2 5
26 SE X 1 6
27 RO* 0
Fuente: IPEA/Consed (1998).
1. Calidad escolar 5. Otros 9. Plano de desenvolvimiento escolar
2. Consejo escolar 6. Solamente eleccion 10. Proyecto politico-pedagogico
3.  APM/APP 7. Solamente criterio técnico 11. Otros
4. Colegio escolar 8. Sistema mixto (eleccion y criterio técnico)

Obs.: Modalidad que indica politica para el cargo de director escolar que fue considerada como accion de

descentralizacion.
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Fuente: Parente, M.M. & Liick, H. — Mapeamiento de descentrlizacion brasilera de las redes estaduales de ensefianza fundamental,
texto para discusion 675, IPEA, Brasilia, Octubre de 1999
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