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PREFACIO

El Proyecto Regional sobre Financiamiento Pablico y Provisién de los Servicios Sociales:
El Rol del Estado en Educacién Basica y Atencién Primaria de Salud en América Latina y
El Caribe, que ejecuta la Comision Econémica para América Latina y El Caribe -CEPAL-
con la cooperacion del Gobierno de los Pafses Bajos (HOL/94/S57) y de la Autoridad Sueca
para el Desarrollo Internacional -ASDI- (SWE/95/S61), est4 dirigido a identificar los
principales desafios que enfrentan los gobiernos de la region en el ambito del disefio e
implementacion de las politicas sociales, asi como las potencialidades y limitaciones
asociadas a una politica de descentralizacion de los servicios sociales que permita
compatibilizar las dimensiones de eficiencia y equidad en un contexto caracterizado por la
presencia de importantes restricciones presupuestarias.

Con ese objeto, €l Proyecto se ha propuesto analizar los procesos de reforma de las
politicas de educacién bésica y atencién primaria de salud, tomando como eje central los
procesos de descentralizacién en un conjunto heterogéneo de paises de la regién entre los
cuales se encuentran: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, México y Nicaragua.

A su vez, se realizan anilisis comparativos -entre paises- de los procesos de
reformas que han tomado lugar en cada sector, con el propésito de identificar los principales
hechos estilizados y las lecciones de politica que surgen de la revision de estos procesos.



RESUMEN

En el presente trabajo, se efectiia un analisis comparativo de las reformas de
descentralizacién de la educacién implementadas en siete paises de América Latina
(Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, México y Nicaragua), sobre la base de los
estudios de caso preparados en el marco del Proyecto de Descentralizacién en Educacion
y Salud, CEPAL/ASDY/Gobierno de los Paises Bajos. Estos paises, en distintos momentos
y por razones distintas entre ellas, traspasaron responsabilidades mas o menos extensas
en la provision de los servicios educativos a niveles subnacionales de gobiemo y/o a
unidades publicas no territoriales.

En el trabajo se intenta, antes de todo, hacer una caracterizacion de estos
episodios de descentralizacidn, segun los niveles involucrados, el grado de autonomia
otorgado a estos niveles en las principales funciones que componen la provisién del
servicio educativo (financiamiento, gestion corriente y de capital, decisiones pedagégico-
curriculares) y el grado de participacion de la comunidad local en la responsabilidad de
la provisién. En segundo lugar, se intenta evaluar el impacto de las reformas analizadas
sobre la eficiencia, técnica y social, y la equidad de la provision.

No es facil sacar conclusiones de un analisis comparativo que cubre siete paises
tan diferentes y que han implementado reformas tan diferentes. Ademas, la escasez de
informacién y lo reciente de muchas experiencias dificultan la evaluacién de resultados
y tendencias. Concentrandose en los casos de Argentina, Brasil y Chile, paises cuyas
reformas son de mds largo plazo, se han detectado resultados de eficiencia y calidad
ambiguos y una tendencia a la divergencia en indicadores de calidad entre &reas
geograficas, que apuntan a errores en la implementacién y disefio de las reformas.
Analizando los casos mas recientes se han notado algunos cambios positivos en el disefio
e implementacion de las reformas, pero también puntos que siguen problematicos.

Entre las principales lecciones acerca del disefio de las reformas que se pueden
sacar del andlisis comparativo, sobresalen la importancia de entregar un grado de
autonomia real a los nuevos niveles proveedores, de utilizar un sistema de transferencias
eficiente y equo, de entregar margenes importantes de autonomia directamente a las
escuelas y de contar con un marco regulador adecuado a las exigencias de regulacién y
supervision de un sistema descentralizado de provision.



I. INTRODUCCION

A partir de finales de los setenta/principio de los ochenta, y mas extensamente a partir de
principios de los noventa, varios paises de América Latina empezaron a reformar la
provisién de sus servicios sociales con el fin, entre otros, de mejorar la eficiencia de la
provision. Entre las reformas sobresalen las reformas de descentralizacién de los servicios
de educacion primaria y salud. El propdsito del presente estudio es analizar las reformas de
descentralizaciéon de la educacién implementadas en siete paises de América Latina: La
Argentina, Bolivia, el Brasil, Chile, Colombia, México y Nicaragua, destacando las
estrategias adoptadas y el impacto de las reformas sobre las dimensiones de eficiencia,
calidad y equidad. En la primera parte, se produce el marco tedrico del anélisis, definiendo
los términos relevantes y sistematizando las principales problematicas. En la segunda se
efectia el andlisis comparativo de las reformas de descentralizacién en los siete paises
seleccionados. En la primera seccion de esta parte, se presenta evidencia acerca de la
situacién politica, econémica y social de cada pais, asi como de la situacién del sector
educativo, para ayudar a situar cada pais con respecto a los otros. En la segunda se
describen las estrategias de descentralizacion aplicadas en cada uno de los paises analizados,
con el propdsito principal de llegar a una caracterizaciéon de los distintos modelos.
Finalmente, en la tercera y cuarta seccidn, se intenta evaluar el impacto, en algunos casos
se trata més bien de tendencias iniciales, respecto a los aspectos de eficiencia, calidad y
equidad, detectando algunos de los determinantes de estos resultados.



II. MARCO TEORICO
1. Hacia una definicién de la descentralizacién

2El analisis de la 16gica y consecuencias de 1a descentralizacion es complejo por la variedad
de conceptos que una reforma de este tipo abarca. De acuerdo con Rondinelli y Nellis
(1986), la descentralizacion puede ser definida como "la transferencia de responsabilidades
en la planificacion, gestion, obtencion y distribucion de recursos, desde el gobierno central
y sus agencias, hacia las unidades de campo de agencias del gobierno, unidades o niveles
subordinados del gobierno, autoridades o corporaciones piiblicas semi-auténomas de mayor
presencia, autoridades regionales o funcionales, u organizaciones no gubernamentales
privadas y voluntarias". Refiriéndose a esta Gltima categoria de instituciones, la
descentralizacién puede, de hecho, ser definida también como una situacién en la cual los
bienes y servicios piblicos son provistos por el mercado, respondiendo a las preferencias
manifiestas de los individuos (en otras palabras, la privatizacién puede ser vista como una
forma de descentralizacién). Dentro de este amplio espectro, adoptaremos una visién mas
reducida, que limitard nuestra atencioén a los casos de transferencia de responsabilidades
desde el gobierno central hacia unidades publicas subordinadas, y corporaciones o
autoridades semi-auténomas o auténomas.

Esta definicion atin oculta muchas formas organizacionales posibles de descentraliza-
cién. En general, la literatura' distingue tres formas principales, cuyas diferencias mas
significativas radican en el nivel de autonomia de la toma de decisiones de las sub-unidades
en relacion con el gobierno central y en el alcance de las responsabilidades transferidas:

- Una forma de desconcentracién de responsabilidades a los niveles menores dentro
de los ministerios o agencias del gobierno central, con poder de decisi6n limitado.

- Una forma de delegacién que consiste en la transferencia de responsabilidades de
gestion para ciertas funciones especificamente definidas a organizaciones publicas,
que pueden estar situadas fuera de la estructura burocratica normal del gobierno
central (corporaciones publicas, empresas privadas reguladas piblicamente,
autoridades de desarrollo de 4reas y planificacién regional, etc.), involucrando
usualmente la autoridad semi-independiente para ejecutar las tareas.

- Una forma de devolucién, que consiste en la transferencia de responsabilidades de
gestion a las unidades sub-nacionales de gobierno (gobiernos locales o unidades
administrativas), o unidades publicas en general, que deben ser claramente
percibidas como niveles separados sobre los cuales las autoridades centrales ejercen
pequefio o ningiin control directo (en otras palabras, tienen autoridad independiente
para ejecutar sus actividades).
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En la practica, sin embargo, no es ficil identificar las experiencias reales de
descentralizacién con alguna de estas tres formas organizacionales. Esto ocurre, en primer
lugar, porque las definiciones, ellas mismas no son muy precisas: ;qué significa autonomia
independiente o semi-independiente? ;Cémo puede esto ser afirmado? En segundo lugar,
porque la mayoria de las experiencias? corresponde a tipos hibridos que combinan elementos
de por lo menos dos de las formas de descentralizacién ya mencionadas. Por ejemplo, es
comun encontrar casos en los cuales una descentralizacién que implica la entrega de amplias
responsabilidades a los gobiernos locales, se combina con limitaciones sobre la autonomia
en la toma de decisiones, 1o que la hace més similar a una delegacion que a una devolucidn.
Por el contrario, las corporaciones puablicas y autoridades especiales creadas dentro de la
trama de un proceso de delegacion pueden tener un grado importante de autonomia, mucho
mas alld del que seria usual esperar en tales formas de descentralizacién. Ademas, el
alcance de las responsabilidades y la autoridad discrecional de las sub-unidades variaré con
frecuencia segiin la funcién involucrada (recoleccién de impuestos, construccién y
mantenimiento de infraestructura, implementacion de esquemas de desarrollo rural,
provision de servicios de educacion y salud, etc.). Asi, cualquier intento de clasificar sin
ambigiiedades el proceso de descentralizacion de un pais es realmente ilusorio.? Al final,
un cuidadoso anélisis caso por caso, por pais y por sector, es necesario para detectar la
naturaleza precisa del proceso.

En este punto, la cuesti6n principal concierne a la 16gica que sustenta el proceso de
descentralizacion. En primer lugar, ;cudles son las razones que justifican un proceso de
descentralizacion? Una vez que esto ha sido clarificado, la segunda cuestién importante
concierne a las razones que parecen conducir los gobiernos a seleccionar reformas
intermedias (desconcentracion y delegacion) e hibridas (descentralizaciones con limitaciones
de autonomia) por sobre reformas mas radicales (procesos de devolucién no-hibridos). ;Es
esta eleccion contradictoria con los objetivos iniciales de la reforma?

2. Racionalidad de la descentralizacién
a) El caso de los bienes publicos

Existen varias l0gicas posibles detras de la descentralizacion de los bienes piiblicos, que,
de manera sintética, se pueden agrupar en tres grandes categorias:

- razones de tipo politico
- razones de tipo econdmico: aspectos fiscales
- razones de tipo econdmico: aspectos de eficiencia y calidad

Entre las razones politicas, se destacan la redistribucién del poder politico, el
control de situaciones conflictivas y la democratizacién. El primer aspecto se refiere al
hecho de que descentralizar las responsabilidades significa reforzar el poder de decisién de
sub-niveles de Gobierno y, al mismo tiempo, debilitar la posicion de algunos actores
centrales, refiriéndose no solo a la burocracia central pero también, por ejemplo, a otros
actores, como los sindicatos, que actian en forma centralizada. De hecho, indirectamente,
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una reforma de este tipo puede redistribuir el poder entre grupos sociales. El segundo
aspecto se refiere al hecho de que una descentralizacion deberia permitir la nuclearizacién
de algunos conflictos (incluyendo los sindicales) debilitando, entonces, su alcance.
Finalmente, la descentralizacién deberia, a través de la gestion compartida de las
responsabilidades, aumentar la participaciéon ciudadana, y, por lo tanto, impulsar la
democratizacién.’

Entre las razones de tipo fiscal, se puede mencionar la esperanza que una
descentralizacion de los gastos pueda ayudar a reducir el déficit piiblico, a través del
achicamiento del tamafio del sector piblico central (se trata de una esperanza a menudo
ilusoria, por el comportamiento fiscalmente poco responsable de los niveles sub-nacionales)
y que pueda fomentar, indirectamente, procesos de privatizacion de los servicios.

Finalmente, se destacan las posibles ganancias en eficiencia y calidad en la provisién
de los bienes asociadas al proceso de descentralizacién. Con respecto a la eficiencia, el
supuesto basico es que las unidades descentralizadas tienen mejor acceso que la unidad
central a la informacién sobre preferencias locales, necesidades y condiciones, y que la
mejor utilizacion de esta informacion debiera aumentar la eficiencia.

Se pueden distinguir dos tipos de eficiencia: la eficiencia técnica y la eficiencia
social. El primer concepto esti relacionado con el proceso de produccién de un resultado
especifico. Un proceso de producci6n es eficiente, en el sentido técnico, si el resultado
producido esta ubicado en la frontera de las posibilidades productivas, lo que requiere el uso
més apropiado y la mejor combinacion de recursos para un determinado resultado.® En el
caso en el cual la prestacion nacional de un servicio alcanza este objetivo, se habra logrado
una prestacion més eficiente del mismo servicio en el nivel local si la frontera de
posibilidades es desplazada hacia afuera. En el caso en el cual la prestacién nacional ain
no ha alcanzado tal objetivo, la prestacion local ser4 mas eficiente si logra ubicarse en (o
més cerca de) la frontera de posibilidades. Analizaremos las posibilidades de que esto
efectivamente suceda en el caso de la educacion.

En principio, un argumento més fuerte para la descentralizacién podria sentarse en
el terreno de la eficiencia social. Este tipo de eficiencia concierne a los movimientos,
realizados a lo largo de la frontera de posibilidades productivas, asociados con la eleccién
de una composicion diferente de resultados (y sus correspondientes combinaciones de
insumos), que refleja los valores de los individuos o de la comunidad de individuos
considerados.” A menudo, se sefiala que el principal problema que tiene que enfrentar el
gobierno central en el abastecimiento de bienes publicos, es la falta de informacién sobre
las necesidades y preferencias locales, y que a este respecto, una estructura descentralizada
de toma de decisiones podria favorecer una 6ptima relacién entre suministro y demanda.®
Nuevamente, este caso se ilustrard tomando como ejemplo el caso de la educacién. Con
respecto a la calidad, finalmente, un efecto positivo podria simplemente darse si el traspaso
de responsabilidades se asocia efectivamente a un mayor involucramiento de las
comunidades sub-nacionales, traducido en una movilizacion de nuevos recursos que actie
positivamente sobre la calidad de los servicios. Incluso, sin movilizacién de nuevos
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recursos, una ganancia de calidad se puede dar a través de decisiones mas efectivas por
ser €stas mas apropiadas a la situacién local.

b) El caso de la educacién

Ahora, especificamente al caso de la educacién, el tema que vamos a enfrentar es si la
descentralizacion es justificable en términos de eficiencia. El punto de partida en esta
discusion concierne a la naturaleza de este bien. Por un lado, la educacién no es puramente
un bien piblico porque su consumo puede ser excluyente y puede tener precio (cargos a los
usuarios). Estas dos caracteristicas (al tiempo que pueden justificar la provisién privada de
este servicio)’ sugieren que la provisién local podria ser una respuesta a la sobre utilizacion
del servicio (dado que el cumplimiento de las preferencias locales actia como desincentivo
a la llegada de mucha poblacién a una unidad particular) y se justifica en cuanto los costos
de produccién podrian ser facilmente cubiertos. Sin embargo, la educacién, asi como la
salud, es un bien caracterizado por importantes externalidades positivas que se despliegan
mas alld de la comunidad local, directamente a través de la migracién geografica, e
indirectamente, a través de su impacto sobre la acumulaci6n de capital humano. En esto se
diferencia de otros bienes publicos, cuyos beneficios estin localizados en una region
geografica especifica. Se puede concluir que, en términos del terreno de la eficiencia,
descentralizar la educacién requiere la utilizacién de algiin mecanismo correctivo capaz de
entregar los correctos incentivos productivos.

Hasta donde los otros factores que afectan la eficiencia puedan estar involucrados,
existen canales a través de los cuales la descentralizacién deberia permitir reducir los costos
de la provisién y mejorar los resultados. Entre los canales de reduccién de costos, se
pueden mencionar la mayor utilizacion de recursos locales y el mayor involucramiento de
la comunidad de usuarios en la gestion, que deberia contribuir a aumentar el control sobre
los costos. Hay que destacar, sin embargo, que descentralizar significa perder economias
de escala y arriesgarse a aumentar los gastos administrativos y burocraticos, aunque, con
respecto al primer punto, la naturaleza intensiva en trabajo del proceso de produccién
educacional y su relativa simplicidad técnica (ain si es més complejo que algunos servicios
publicos locales como recoleccion de basuras, transporte urbano, etc) hacen que la provisién
de este servicio no sea objeto de economias de escala, estiticas y dindmicas muy
importantes. En cuanto a los resultados educacionales, la flexibilidad de gestion, mas
apropiada a las condiciones locales, y la reducci6n de los tiempos de decisién son dos de
los canales a través de los cuales la reforma deberfa actuar positivamente sobre la eficiencia
de la provision." Finalmente, en términos de eficiencia social, el caso de la descentrali-
zacion puede ser bastante fuerte si las preferencias y necesidades locales son efectivamente
expresadas y canalizadas dentro de la combinaci6n de resultados deseados por la comunidad
(incluyendo, por ejemplo, la asignacion de prioridades entre educacién primaria y
secundaria, objetivos de cantidad y calidad, prioridades dentro de los objetivos de calidad,
etc.).

14



c) Consideraciones acerca del diserio de las reformas

Estas consideraciones apuntan a la eleccién de una reforma descentralizadora que aumenta
la autonomia local, limitando la intervenci6on del gobierno en la correccién de
externalidades. Sin embargo, hay al menos dos grupos de razones que van en la direccién
opuesta. Primero, los objetivos y preferencias de las unidades descentralizadas parecieran
ser diferentes a los del gobierno central,” y/o no contar con posibilidades de
implementacién al nivel local, animando al gobierno a intervenir para fomentar los
intereses nacionales. En segundo lugar, la presencia de incertidumbre e informacién
asimétrica crean un problema de incentivos de dificil solucién, que puede terminar llevando
a restricciones de autonomia.

i. Descentralizacion "pura" y equidad espacial

Las preocupaciones de equidad pueden ilustrar el primer tipo de razones. Tomamos como
referencia, el caso de una descentralizacién fiscal "pura", esto es, una devolucién completa
de responsabilidades a las autoridades locales, sin ninguna interferencia ni soporte financiero
desde el gobierno central. En el contexto de poblacion agrupada de acuerdo con
preferencias y caracterfsticas razonablemente homogéneas" (ingresos, antecedentes
culturales, conciencia politica, habilidades, etc.), generando heterogeneidad entre areas
geogréficas locales y un razonable grado de homogeneidad (aiin si las diferencias dentro del
area existen) al interior de ellas, es facil prever que, por las diferencias de capacidad fiscal
y eficiencia entre 4reas, la distribucién inter-localidad de la riqueza probablemente
empeorara.

En efecto, el retiro de los fondos centrales del gobierno, hace que la provisién local
de los servicios dependa del presupuesto local y la completa autonomia entregada a cada
autoridad local, la hace libre de colocar la proporcién del presupuesto que desee en la
provision de los servicios. En este contexto, podemos esperar una creciente divergencia de
los resultados educacionales y de salud entre comunidades, en favor de las mejor dotadas
(aumento de inequidad vertical), debido al efecto combinado de un impacto divergente del
proceso de descentralizacion en la eficiencia social y productiva y un nivel divergente de
servicios piblicos para una determinada alicuota fiscal (aumento de la inequidad horizontal)..
Lo primero** ocurre porque, como se ha visto, el impacto del proceso de descentralizacion
en la eficiencia, va a depender, entre otros factores, del grado de conciencia politica/ social/
econdmica de la comunidad y de las habilidades de las autoridades locales, administradores
y personal, habitualmente més favorables en las areas mejor dotadas. El segundo impacto
divergente® es una consecuencia directa de la base tributaria diferente de cada comunidad,
debido a los diferentes niveles de ingreso p/c entre comunidades, y de los grados
diferenciales de eficiencia en la produccién de los servicios.

il. Modelos alternativos de descentralizacién y equidad
Si el gobierno se preocupa por la equidad espacial a causa de su interés en un desarrollo

geografico equilibrado e integrado del pais y por su vinculacién con la distribucién
interindividual de la riqueza, encontrard necesario intervenir. Dentro de un proceso de
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descentralizacién, muchos tipos de intervenciones son posibles para modificar los resultados.

Abajo, mencionamos algunos de los instrumentos mas importantes (ellos no son mutuamente
exclusivos): !¢

La correccion de la inequidad horizontal, deberfa, en términos 6ptimos, implicar
el uso de subsidios generales que equilibren los términos en los cuales las jurisdicciones
locales pueden suplir los servicios sociales. Una reduccion de la inequidad vertical puede
ser obtenida combinando estos subsidios con directivas de gasto y subsidios especificos
condicionados (con recursos de contrapartida local que varfan segiin las condiciones
socioeconémicas iniciales). Los dos primeros instrumentos, que involucran solo las 4reas
geograficas con capacidad fiscal inferior al promedio, aseguran la equidad horizontal y un
cierto nivel minimo de gastos en el servicio, mientras que los subsidios especificos
condicionados (en particular si se combinan con un techo sobre la utilizacién de los recursos
locales que debiera ser activado solo para las 4reas con alto promedio de capacidad fiscal
y condiciones socioeconémicas iniciales) debieran asegurar algtn gasto extra en los servicios
en las 4reas menos dotadas y promover una distribucién mas igualitaria de los re«sultados.

Sin embargo hay al menos dos casos donde, a pesar de las preocupac1ones de
equ1dad las inequidades podrian ser exacerbadas por la intervencion del gobierno en lugar
de ser reducidas. Primero que nada, las reglas de asignacién de los subsidios pueden
terminar por ser conducidas més por consideraciones politicas que por aquellas que tiendan
a la equidad, cuando la presencia de informacion asimétrica hace facil y conveniente para
los gobiernos locales, engafiar al gobierno central sobre las caracteristicas de sus
comunidades respectivas: en esa situacion, los criterios politicos terminarian siendo los
criterios discriminantes y las areas mejor dotadas, las cuales supuestamente, son aquellas
con mayor influencia politica, terminarfan siendo privilegiadas. En segundo lugar,
ineficiencias de produccion pueden ocurrir en las 4reas menos provistas, siguiendo, por
ejemplo, una substitucion entre los recursos centrales y locales. Esto ha sido bien ilustrado
por Mirrlees (1974) en su anélisis del problema de los incentivos dentro de un contexto de
subsidios redistributivos. Estos dos casos nos llevan a la consideracién del otro grupo de
razones que explican el uso de las restricciones del gobierno.
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iii. El problema de incentivo y los modelos de descentralizacién: los casos de
"seleccién adversa" y "riesgo moral”

Dentro de la aproximacién de las finanzas publicas, el enfoque tradicional del "federalismo
fiscal", desarrollado notablemente por Musgrave y Qates, analiza la principal racionalidad
economica para la descentralizacion y los instrumentos en poder del gobierno central para
modificar el resultado del proceso, fundamentalmente de una manera descriptiva. Este
enfoque explica la 10gica bésica detrds del proceso y la implementacién de diferentes
modelos de descentralizacion en referencia a los objetivos nacionales y las caracteristicas
de los distintos tipos de bienes. Sin embargo, fracasa en capturar, entre otros aspectos, el
impacto que diferentes objetivos, la asimetria de informacién y la incertidumbre tienen en
la relacién entre el gobierno central y las sub-unidades y, consecuentemente, una
determinante potencialmente importante de los resultados y formas de la descentralizacion.
Una nueva aproximacion econdémica al problema de la descentralizacion, destacando estos
puntos,'” ha sido recientemente desarrollada dentro del marco de las teorias del "juego" y
del "contrato". La teoria principal/agente,'® en particular, a pesar de algunas limitaciones,
permite analizar al mismo tiempo la 16gica econémica de la descentralizacion y la naturaleza
especifica de la relacién entre el centro y la periferia.

De Groot (1988), dentro del marco de un modelo de decisiones burocraticas
principal/agente, aplicado al sector salud, muestra que mientras menos precisa es la
informacién del gobierno central acerca de las condiciones de los hospitales que quiere
reformar y mds similares son sus objetivos y preferencias a aquellas de la unidad
descentralizada, lo més probable serd que descentralice la toma de decisiones al nivel de esa
unidad. En ultima instancia, la decision de descentralizar, dependera del peso relativo de
estos factores (este peso relativo es diferente entre sectores).!” Atn mas interesante, estos
mismos factores inducirdn al gobierno central a preferir versiones mas débiles o mis
profundas del proceso de descentralizacion, y estas preferencias seran orientadas hacia la
eleccioén de versiones mas débiles por la combinacion de la intervencién del gobierno con
la incertidumbre y la informacion asimétrica.

Para ver esto mas claramente, se considera el siguiente ejemplo. Se considera un
modelo principal/agente donde el gobierno central es visto como el principal y el gobierno,
local como el agente.” Se asume que el objetivo principal del gobierno central consiste en
incrementar la cobertura de la educacién piblica secundaria del pais, y que decide hacerlo
descentralizando la administracién de las escuelas secundarias a nivel del gobierno local para
tomar ventajas del conocimiento superior que el gobierno local tiene de las necesidades,
condiciones y preferencias locales. También se asume que el gobierno local es levemente
mas adverso al riesgo que el gobierno central, debido a su accountability al gobierno central
y a la comunidad local. Se tomaré el caso de un gobierno central neutral al riesgo y un
gobierno local adverso al riesgo. Como se ha visto, el gobierno central dispone de una serie
de instrumentos para guiar los esfuerzos del gobierno local hacia el cumplimiento de sus
objetivos, referidos a la provisién de servicios sociales publicos y resultados de desarrollo
humano.
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Se asume que la funcién de utilidad del gobierno es tal que en cada comunidad
local quiere maximizar los resultados asociados con el monto de gasto invertido en esa
comunidad. En esta situacidn, la teoria estandar sugeriria el uso de un subsidio especifico,
condicionado a la existencia de un aporte de contrapartida® para inducir los gobiernos
locales a gastar al menos una cantidad minima de recursos en educacién publica secundaria.
Sin embargo, la maximizacién de la eficiencia para alcanzar el resultado de cobertura
sugerirfa ajustar los subsidios condicionados a las condiciones y preferencias locales y
proveer incentivos para cambios en el comportamiento del gobierno local subsidiado.? En
este punto, sin embargo, el gobierno central enfrentar4 dos problemas mayores, conocidos
en la literatura sobre teoria de los contratos como problemas de seleccion adversa y de azar
moral, que complicardn el disefio de los subsidios.

El primer problema® ocurre a causa de la informacién asimétrica entre el gobierno
central y el local. Para determinar la "tasa apropiada de condicionamiento" (matching rate),
el gobierno central pedird a los gobiernos locales informes sobre las condiciones y
preferencias locales. Puede entonces ser bastante ficilmente demostrado que, en presencia
de informacion asimétrica, los gobiernos locales estaran mejor ' mintiendo (sefialando
condiciones mas adversas y preferencias menos elevadas que las reales) que informando
verdaderamente. Adaptando la anotacién de Rees (1985) a nuestro ejemplo, puede
demostrarse que, bajo estas condiciones, la estructura de pagos que dejara a los gobiernos
locales ‘indiferentes entre estados (y, consecuentemente los llevara a revelar la verdad
resuelve el siguiente problema de maximizacién vinculada: ‘

La funcién a ser maximizada es la funci6n de utilidad del gobierno central la cual
depende positivamente de la cobertura de educacion secundaria (x) y negativamente de la
cantidad de subsidios invertidos en el area (G). "X", a su vez, depende de alguna variable
"a" que expresa el esfuerzo del gobierno local en perseguir un aumento de x% y de una
variable "O" que expresa las preferencias o caracteristicas locales y que, en este caso,
puede asumir solo dos valores ("1" =condiciones bajo de lo normal/bajas preferencias y "2"
=condiciones normales/ altas preferencias). "A" depende de las caracteristicas y
preferencias.?
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Dentro del contexto de un sistema democratico, en el cual las autoridades locales
son elegidas democraticamente y el proceso de descentralizacién de la educacion secundaria
no es impuesto por el centro, sino negociado con cada gobierno local (una tipica situacion
de modelo principal/agente), puede mostrarse que para asegurar la participacién y evitar
engailos, el gobierno central tendra que maximizar su funcidn de utilidad condicionada a que
la utilidad del gobierno local sea al menos igual a su utilidad minima (reservation utility)
V° ("vinculo de participacién") para cada valor de "0" y a un "vinculo de compatibilidad
con el incentivo" que imponga que en la solucion 6ptima (Gj*, aj*),” j=1,2, el gobierno
local no se encuentre en una situacién mas desfavorable cuando informa la verdad "0", que
cuando miente. La funcidén de utilidad del gobierno local estd dada por:

E[V(G) - V, (8)] = E[V(G)] - E[V,(a)] (en el caso de separabilidad)

ilustrando el hecho que el gobierno local estd interesado en maximizar la cantidad de
subsidios® y al mismo tiempo minimizar el esfuerzo en perseguir los objetivos del gobierno
central (mientras mas divergentes sean los objetivos del gobierno local, més altos seran los
costos en términos de utilidad del esfuerzo, expresados por la forma de la funcién de
utilidad V,). Al final, dependiendo de la exacta especificacién de la funcion de utilidad del
gobierno local, la "tasa de condicionamiento” dependera de las caracteristicas y preferencias
del gobierno local de acuerdo a una relacién no lineal que conferira rentas extras al agente
con altas preferencias/condiciones normales (el contrato 6ptimo rendirad més que su utilidad
minima).

El segundo problema® surge porque en nuestro ejemplo el agente no solo tiene que
informar al principal (caso del agente pasivo) sino que tiene también que efectuar alguna
accion, en este caso administrar las escuelas secundarias (caso del agente activo). Dentro
de este contexto, si se introduce la incertidumbre en la forma de acontecimientos casuales
que afectan el resultado final (fluctuaciones macroecondmicas, por ejemplo) de cada area
en una manera que no puede ser predecida ex-ante ni por el gobierno central ni por el
gobierno local, ni tampoco ser observada ex-post por el gobierno central,” y si el esfuerzo
del agente, definido como arriba, no es observable por el principal,*' puede demostrarse que
el agente puede tomar ventajas de la ignorancia del principal y minimizar su esfuerzo en la
realizacién de su tarea, alegando mala suerte. En una situacién como esta, una estructura.
apropiada de incentivos debe ser visualizada para llevar al agente a seleccionar el esfuerzo
deseado por el principal. Adaptando la notacién de Rees (1985) y Holmstrom/Hart (1987)
a nuestro ejemplo, puede ser demostrado que el esfuerzo y el pago Optimos bajo estas
circunstancias® satisfaran el siguiente problema de optimizacién vinculada:
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Max E[x@,S) - G(x(@,8)] s.t.

() BIV(GR@ - EV,@)] > V° (vinculo de participacion)

Y@) EIVIGH@*S) - EV,a% > BIVi(G(x(a,8] - E[Va)]
. (vinculo de compatibilidad con el incentivo) . -

- donde : x = cobertura de educacin secundaria

Casesfero
S = estado:del mundo S L

y donde E denota la esperanza matematica con respecto a S (distribuida con promedio cero
y varianza os, definida de tal manera que X, > 0), V° es la utilidad minima (reservation
utility) y (2) asegura que el mecanismo de incentivos es efectivo porque el subsidio es
concebido de tal modo que el nivel de esfuerzo deseado por el principal (a*) maximice la
utilidad del agente. Siguiendo a Holstrom/ Hart y Rees,” la estructura éptima de pago se
caracteriza por: : :

Como x aumenta con esfuerzo, su funcién de densidad se desplaza a la derecha y,
consecuentemente, f,(x,a) asume valores < = ¢ > a0 dependiendo de x (valores_ mayores
de X se vuelven més probables y valores mas bajos menos probables para cualquier estado
del mundo S). Eso implica que cuando la proporcién f,(x,a)/ f(x,a) es positiva (sugiriendo
un esfuerzo mayor), el agente recibira mas pago que el fijado k que lo que habria recibido
en la situacion certeza/ perfecta observabilidad y viceversa. Por ultimo, de acuerdo a este
mecanismo de incentivos, el nivel de la "tasa de condicionamiento" dependera del nivel del
resultado final, con el agente soportando algin riesgo pero recibiendo incentivos para
trabajar mas fuerte. Ese tipo de esquema de incentivos podria, por ejemplo sugerir la
adopci6n de un monto preestablecido de subsidio condicionado fijado ex-ante, ajustado ex-
post por una cantidad que dependiera del desempefio.

Los esquemas Optimos de pago sugeridos son bastante costosos para el gobierno
central y pueden ser dificiles de aplicar en la practica,* cuanto mas si ambos problemas de
seleccién adversa y azar moral estin presentes y el mecanismo optimo de pago depende
tanto de las condiciones iniciales como del resultado final (G = G(x, 0)). En esta situacion,
el gobierno central puede escoger la utilizacién de mecanismos que le permitan negociar
contratos mas favorables y simples.
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El mecanismo principal para disminuir el alcance de los dos problemas consiste en
aumentar la cantidad de informacién del gobierno central. Hasta donde concierne el
problema de azar moral, aumentar la supervision técnica seria el camino obvio para hacer
el esfuerzo del agente al menos imperfectamente observable, lo que haria el problema de
incentivos definitivamente menos severo o incluso solucionable, haciendo posible conseguir
el first best.* Otra opci6n consistiria en introducir objetivos intermedios como, en nuestro
ejemplo, objetivos de gasto piblico total (gastos centrales + locales) los cuales, combinados
con un sistema de castigos, harian, de nuevo el problema de los incentivos, menos severo.*
Una manera efectiva y alternativa de asegurar la eficiencia en el uso de los subsidios
centrales seria confiar en la comunidad local para monitorear el comportamiento del
gobierno local, sacando ventajas de su implicacién mas proxima. Eso requeriria, no
obstante, un grado satisfactorio de participacion local y un elevado grado de accountability
del gobierno local a la comunidad que representa, ademis de un interés de ésta en
alternativas eficientes” y, preferiblemente, en los resultados perseguidos por el gobierno
central (o que aseguraria una supervisién mas cuidadosa que en el caso en el cual estos
resultados no fueran considerados importantes).

Alternativamente, en casos donde hay una falta de consenso nacional sobre los
objetivos del gobierno y donde los problemas de seleccién adversa y riesgo moral son
amplificados por un grado importante de heterogeneidad geografica, poblacional y de
ingresos, asi como por la falta de habilidades técnicas del gobierno central (ambos tipos de
elementos haran, paradojalmente la descentralizacién mucho mas deseable), este dltimo, en
muchos casos, preferira restricciones directas en la autonomia de los gobiernos locales,
desconcentrando o delegando, en lugar de descentralizar responsabilidades en combinacion
con un esquema de incentivos mas o menos severo. O, dentro de un proceso de devolucidn,
restringird la independencia de toma de decisiones en funciones especificas, devolviendo
algunas de ellas, mientras que administrando centralmente las otras. Este tipo de soluciones
reduce atin més las ganancias potenciales de eficiencia de una reforma de descentralizacion.
Finalmente, el gobierno central podria decidir ignorar los problemas de seleccién adversa
y riesgo moral y aplicar esquemas de pagos sujetos a estos problemas sin tomarlos, sin
embargo, en cuenta, con la consecuencia de fomentar la corrupcion, la ineficiencia y la
inequidad en el uso de los recursos que pueden producir peores resultados después de la
descentralizacién, que antes de ella.

Volviendo al caso de la educacion, dependiendo de la estrategia implementada por
el nivel central (restricciones directas, incentivos al comportamiento, etc), sera distinto el
grado de autonomia otorgado en las principales funciones que componen la provisién del
servicio (cuadro N.1). Segin la combinacién de poder de decisién por funcion, nivel
receptor y area geografica, se intentard una caracterizaciéon de las reformas de
descentralizacién en la seccién 2 de la parte III.

Finalmente, para terminar esta seccidn, se debiera agregar algo sobre los
discernimientos de mayor alcance que un escenario mds realista de principal/ agente puede
producir. El escenario que se ha usado hasta ahora no es muy realista, porque no toma en
cuenta el hecho que el gobierno central enfrenta muchos gobiernos locales. Esta
modificacién puede tener varias consecuencias.® Una de las mis interesantes es que el
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problema de riesgo moral enfrentado por el gobierno central, ser4 de alguna manera menos
serio. Esto sucedera siempre que mas de un gobierno local esté involucrado en el proceso
de descentralizacion, que el estado del mundo esté correlacionado entre los gobiernos locales
y que las condiciones especificas en las cuales la administracién de las escuelas (en nuestro
ejemplo) toma lugar no sean muy disimiles (a causa de condiciones iniciales similares o
subsidios correctivos apropiados): en esta situacion, la comparacién de los resultados
realizados por los diferentes gobiernos locales en la implementacién de tareas similares
entregard al gobierno central indicaciones més precisas sobre el esfuerzo efectivamente
ejercido permitiéndole disefiar un programa de pago més eficiente.” Esto podria ayudar a
explicar porqué las reformas de descentralizacion que involucran simultineamente la
totalidad o la casi totalidad de las areas geograficas parecieran ser preferidas a otras mas
graduales. Otra modificacion interesante consistiria en analizar el impacto que pareciera
tener la relacion entre el gobierno local y la comunidad local sobre la relacion
principal/agente que se ha abordado, en la cual el gobierno local es visto como un agente
de la comunidad local.“” Como se ha visto antes, una convergencia de intereses entre los dos
principales facilitaria el monitoreo del gobierno central. Una divergencia, sin embargo,
llevaria a plantear la importante cuestion de cual de los dos principales se las arreglara para
imponer sus objetivos y como. Finalmente, otra modificacién necesaria consistiria en
analizar la relacion principal/agente dentro de un contexto dindmico. Lo relevante aqui es
que en el tiempo el gobierno central debiera adquirir mas informacion sobre las preferencias
y caracteristicas del gobierno local, a través de sus comportamientos y realizaciones.*' Esto
debiera disminuir el problema de seleccion adversa haciendo posible para el gobierno
modificar su sistema de incentivos en el tiempo hacia uno de costo menor y sugiere que la
primera fase de la reforma debiera ser la méas problemética (sugiriendo una transferencia
gradual de responsabilidades hacia los gobiernos locales). Sin embargo, podria ser el caso
que los gobiernos locales también saquen ventajas de la situacién y se vuelvan mas
conscientes de los objetivos y preferencias del gobierno central en el tiempo. Entonces, se
podria enfrentar un "juego dindmico" con dos actores que maximizan su utilidad.®? La
teoria de los juegos constituiria de hecho otra forma, aunque mas dificil de interpretar, de
mirar a las relaciones del gobierno central y del gobierno local.
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III. ANALISIS COMPARATIVO DE LA DESCEN:I‘RALIZACI()N DE LA
EDUCACION EN SIETE PAISES DE AMERICA LATINA

1. El contexto de la descentralizacion
en los paises analizados

El cuadro 2 indica el inicio de los episodios de descentralizacion de la educacion analizados
en cada uno de los paises objeto de este estudio. Una evaluacion seria de las estrategias
adoptadas y de los resultados obtenidos no puede prescindir de los contextos politico-
administrativos y socioecondmicos generales de los paises, asi como del contexto del sector
educativo en cada uno de ellos. Por eso, en esta seccion, se presenta una serie de cuadros
de contexto, que permiten tener una idea de los entornos politico/social/econémico de los
paises al momento y durante el proceso de implementacién de las reformas.

Cuadro 2 )
INICIO DE LOS PROCESOS DE DESCENTRALIZACION
ANALIZADOS EN CADA PAIS

Paises Reformas
Argentina (1)*1978;(2)*1992
Bolivia 1994-95
Brasil 70/80 con énfasis a partir de mitad-80
Chile 1981
Colombia 1991-1993
México 1992
Nicaragua 1993

a=descentralizacion de la educacion primaria; b=descentralizacidn de la educacion secundaria.
a) El contexto general de la descentralizacion
i. Contexto politico-administrativo

Los paises que se analizan se organizan en modalidades politico-administrativas diferentes,
de manera tal que se distinguen tres paises cuyo ordenamiento administrativo es de caricter
federal, y cuatro pafses unitarios. Por otra parte, hay tres paises con una experiencia previa
de descentralizacién fiscal relativamente importante, que son Argentina, Brasil y
Colombia.

25



Como se observa en el cuadro 3, existen profundas diferencias entre los
sistemas de gobierno de los paises que, en general, reflejan una diversa tradicion descentra-
lizadora. Tomando como indicador grueso de descentralizacién los " gastos
descentralizados/gastos totales", que capta la importancia de los gastos ejecutados por los
niveles subnacionales (financiados a partir de recursos propios y transferencias) en relacién
al gasto total (en su ausencia, se utiliza el indicador "ingresos descentralizados/ingresos
totales"), se constata que paises como la Argentina, el Brasil y Colombia tienen un grado
importante de descentralizacion del gasto desde mis que quince afios atras (cuadro 4). No
se disponen de datos hacia atras para México, Nicaragua o Bolivia, pero, por lo menos para
los dos tltimos casos, se sabe que los esfuerzos descentralizadores son recientes.*® En
cuanto a Chile, el monto de gasto descentralizado ha sido siempre muy limitado,
principalmente por la casi ausencia de un nivel intermedio de descentralizacion.

Estas diferencias se deberian, supuestamente, reflejar en una distinta experiencia
de gestion institucional y financiera de los subniveles de gobierno entre los paises
anallzados facilitando el traspaso de ulteriores responsabilidades en los paises cuya
experiencia de descentralizacién es més antigua y de mayor alcance. En sintesis, se supone
que en los paises mas descentralizados exista, en los niveles subnacionales, un nivel de
capacidades técnicas y administrativas, asi como una infraestructura institucional, mas
desarrollados que en los otros paises. Esto también porque en estos paises han sido
tradicionalmente privilegiadas las transferencias generales (o sea no vinculadas a un sector
de gasto especifico) por sobre transferencias de tipo especifico, dejando, consecuentemente,
més autonomia de gestion a los subniveles nacionales, fortaleciendo asi las instituciones
intermedias y locales. Igualmente, se supone que en paises con mayor experiencia de
descentralizacién, los gobiernos centrales o federales tienen una mayor propensién a la
delegaci6n de responsabilidades que en paises que carecen de esta experiencia.
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ii. Contexto socio-econdmico

En el contexto socio-econdémico, también, se destaca la heterogeneidad entre los paises
analizados. En particular, Bolivia y Nicaragua no tienen un nivel de ingreso comparable con
los otros cinco y se caracterizaban por un alto déficit fiscal al inicio de los procesos de
descentralizacién de la educacion. Esto los coloca en una situacién particularmente dificil
para implementar una reforma de esta complejidad, que necesita un fuerte apoyo financiero
y técnico del gobierno central. La relacion entre el déficit fiscal y la reforma de
descentralizacién plantea el tema de la secuencia entre reformas macroeconémicas y
microecondmicas. Planear una descentralizacion durante un periodo de crisis fiscal, en
paises con una escasez generalizada de recursos financieros, requiere que la economia sea
receptora neta de recursos externos y/o que esté creciendo suficientemente para producir
recursos internos que puedan reducir la brecha fiscal y/o financiar directamente la reforma.
En este sentido, Bolivia se encuentra en una situacién mis favorable que Nicaragua por
encontrarse en una fase de crecimiento (cuadro 5). En general, es notable el hecho que las
reformas de "segunda generacién”, o sea, de principios de los noventa, se estin
desarrollando en un fase de recuperacion de las economias, contrariamente a las reformas
de principios de los ochenta, que se implementaron en contextos de crisis.

Con respecto a los indicadores de desarrollo humano, los paises analizados se
agrupan en tres categorias (cuadro 6). La primera, que incluye la Argentina y Chile, se
caracteriza por bajos niveles de pobreza, mortalidad infantil y analfabetismo, reflejando una
calidad de vida satisfactoria alcanzada en estos paises. La segunda que incluye a Colombia
y México, se caracterizan por niveles intermedios de los indicadores mencionados.
Finalmente, la tercera compuesta por Bolivia, el Brasil y Nicaragua, registra niveles
elevados de pobreza, mortalidad infantil y analfabetismo, reflejando los graves problemas
sociales que enfrentan todavia estos paises.

En este contexto, ademas de los indicadores promedio respecto a la condicién socio-
econdémica del pais, al momento de evaluar los riesgos y potencialidades de una reforma de
descentralizacién de los servicios sociales resulta muy importante evaluar la distribucién
territorial de estos indicadores asi como a la estructura de la distribucién de la poblacion
en el territorio. Esto por dos razones principales. En primer lugar, las disparidades,
territoriales constituyen la justificacion principal de un proceso de descentralizacion pero,
también, pueden ser a la origen de un impacto negativo de la reforma sobre la equidad
espacial. ‘

En este sentido, es necesario examinar con atencidn las disparidades poblacionales
y de condiciones socio-econdmicas pre-existentes al proceso. Esto permitird evaluar tal
riesgo y, por tanto, establecer la estrategia de descentralizacion (velocidad, secuencia entre
areas geograficas, en la atribuciéon de competencias y niveles involucrados, medidas
complementarias, etc.) que mas se adapta a las caracteristicas del pais. En segundo lugar,
un mapa territorial de disparidades contribuye a identificar el nivel proveedor de los
servicios mas apropiado.
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Cuadro 5
INDICADORES SOCIQO-ECONOMICOS EN LOS PAISES SELECCIONADOS

|- FIBpercapita Deficit Fiscal Gobierno' | Tasa de crecimiento PIB
. g Central -~ @ | »
(% PIB)
AR 1005

| (enUS$ 1990

5429 ‘ -3% 0.1° 2.1%'; 8.7%
856 -5.8¢ 4.1%"™
3152 - 7.5%; 1.4% ; 2.0%"
3 004 4.5¢ 0.5%°
ombia 1 431 -0.2f 3.8%°
CMéxico. 2 784 4.88 2.8%:¢
‘Nicaragua. . =~ 386 -7.3" 0.4%"

uente: CEPAL, Estudios Econdmicos, varios anos, CEPAL (1995a).
Notas: a. 1977, b. 1992, c. 1993 (SPNF), d. En los afios 70 (o sea, desde cuando se dispone de informacién),
se tenfan superévit poco confiables, e. 1980, f. 1992 (SPNF), g. 1992, h. 1993, i. 1980/85, 1. 1992, m. 1993
n. Promedio 65/70, 80/85, 85/90, o. 1980/85, p. 1992, q. 1992, r. 1993.

’

Mirando a la distribucién por tamario de la poblacién de las comunas,* para los
paises que disponen de informaci6n a este nivel, se nota una preeminencia de las comunas
con menos de 30,000 habitantes que representan entre el 71% (en Chile) yel 90% (en
Bolivia) del total (cuadro 7 y gréfico 1). Este primer aspecto nos permite destacar que, si
el reducido tamafio de las comunas facilita el acercamiento de las autoridades a la poblacién
(siempre que esta poblacién no sea demasiado dispersa en el territorio), plantea una serie
de desafios con respecto a la existencia de capacidades financieras y humanas locales
adecuadas para enfrentar las nuevas responsabilidades. Este problema se agrava en'los casos

de correlacién positiva, que se dan a menudo, entre el menor tamafio y un mayor nivel de
ruralidad.

Con respecto a la agudizaci6n potencial de las disparidades territoriales que puede
producir la descentralizacion, el riesgo es tanto més elevado cuanto mas heterogénea es la
estructura comunal del pais (por tamafio y desarrollo de las localidades). En este sentido,
en paises como el Brasil, Chile y Nicaragua, que cuentan con una estructura claramente
heterogénea de comunas (cuadro 7 y grafico 1), es facil suponer que, sin las medidas
redistributivas o compensatorias necesarias, el impacto de la reforma sobre la distribucién
territorial de los recursos sea particularmente ‘importante.
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Finalmente, comparando Brasil, Argentina, y México, paises para los cuales se
recolectaron datos a nivel intermedio, los dos tltimos se caracterizan por una concentracion
espacial en provincias o Estados que incluyen menos de 3 millones de habitantes (més del
70%); contrariamente sucede en el Brasil donde existe una reparticiébn equitativa entre
Estados con més de 3,000,000 y menos de 3,000,000 de habitantes (cuadro 7 y grafico 2).
Lo que puede sugerir esta comparacion es que la Argentina y México, por el moderado
tamafio de sus niveles intermedios, pueden no tener la misma necesidad que Brasil de
descentralizar la provisién de los servicios en un menor nivel territorial.
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Grifico 1 . :
DISTRIBUCION DE LOS MUNICIPIOS POR TAMANO DE
LA POBLACION

a. Distribucién de los municipios por tamatio de la poblacién en Bolivia
(1995)

53% 37%

|m > 100,000 @(30,000 - 99,999) ©3(10,000 - 29,999) Q< 10,000

b. Distribucién de los municipios por tamaio De la poblacién en Brasil
(1991)

14%

47% 19%

20%

|l> 100,000 {20,000 - 99,999) £(10,000 - 19,999) O< 10.000}




¢. Distribucién de los municipios por tamafio de la poblacién en
colombia (1995)

21%

® > 100,000 ©(50,000 - 99,999) 0(20,000 - 49.999) O« 20.0001

d. Distribucién de los municipios por tamafio de la poblacién en
Chile (1990)

13%

16%

38%

|I > 100,000 @{30,000 - 99,399) £3(12.000 - 28,999) O < 12,000
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e. Distribucién de los municipios por tamafio de la poblacién en
Nicaragua (1995)

4%

45%

@ > 100,000 @(30,000 - 99,999) 0O(12,000 - 29,999) O < 12,000 !

= ?_DISTRIBUCION DE LAS NIVELES INTI 'RMED SPOR

Grafico 2.

. TAMANO DE LA POBLACION .

a. Distribucién de las provincias por tamafio de la poblacién en la
Argentina (1991)

|I> 5,000,000 @(1,000,000-4,999,999) O <1,000,000




b. Distribucién de los estados por tamaifio de la poblacién en Brasil (1991)

i®> 5,000,000 @ (3,000,000-4,999,999) O (1,000,000-2,999,999) 0<1,000,000 |

c. Distribucién de los estados por tamafio de la poblacién en México
(1993)

12%

47%

{l > 5,000,000 @(3,000,000-4,999,999) O(1,000,000-2,999,999) 0 <1,000,000
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b) El contexto sectorial

Concentrandonos en el sector educativo, y, mas especificamente, en los montos de gasto en
educacion, en los casos en los cuales se dispone de datos preexistentes a la reforma (o sea,
con excepcion del Brasil), se pueden diferenciar los casos de Bolivia, Chile y Nicaragua que
gastaban el 4% o mas de su producto interno bruto -PIB- en educacién; de Colombia, la
Argentina y México que no alcanzaban mas del 3% (cuadro 8). Las diferencias no son muy
marcadas, pero pueden mostrar un distinto grado de compromiso para la educacion en los
paises analizados al principio de las reformas. En términos per cépita, independientemente
de su esfuerzo, paises como Bolivia y Nicaragua no alcanzan gastar mas de 40 délares p/c
en educacion. Esto ilustra el hecho de que el esfuerzo de gasto necesario en relacion al PIB
varia de pais a pais y que en paises pobres, con la ayuda de recursos de distintas fuentes,
tal esfuerzo deberia ser mas elevado. Ademas de los niveles iniciales de gasto, resulta
importante examinar la evolucién de éste durante la implementacion de la reforma, con el
fin de evaluar el entorno en el cual se han desarrollado los procesos. En los ochenta, el
gasto educativo se redujo, en términos reales, en la mayoria de los paises (incluyendo a
Chile y Argentina), mientras se recuperé sucesivamente. Esto ha favorecido las nuevas
reformas. En la seccién de evaluacion (secciones 3 y 4, parte III), se presenta alguna
evidencia acerca de la evolucion del gasto por pais, destacando eventuales impactos
positivos de las reformas sobre la movilizacién de recursos adicionales para la educacién.

Analizando algunos indicadores mas especificos sobre las caracteristicas de la
educacion en cada pafs (duracién de los ciclos de estudio, estructura de provision del
servicio - cuadro 9), es obvia la preeminencia, del sector piblico en la provision del servicio
en todos los paises, con mayor importancia en lo primario que en lo secundario. Esto refleja
la persistente presencia de este sector en los.paises de América Latina, a pesar de las nuevas
tendencias hacia la privatizacién del servicio?Xszre todo en la secundaria). Solamente en
Chile, el sector piblico perdié realmente importancia, sucesivamente a las reformas de
principio de los ochenta que impulsaron el desarrollo de los establecimientos. privados
asignandoles el mismo subsidio que a las escuelas piiblicas recientemente municipalizadas.

Reflejando los distintos niveles de ruralidad en los paises, la proporcién de
matricula urbana/rural se diferencia, al contrario, bastante de un pais a otro. No obstante,
es posible agruparlos en dos categorias. Aquellos con una matricula rural que fluctda
alrededor del 40% de la matricula total (Bolivia, Nicaragua y México) y aquellos con una
matricula que fluctia alrededor del 20% (los demés). En la primera categoria de paises, las
ventajas de un proceso de descentralizacion de la educacién pueden ser mayores por las
tradicionales dificultades que un sistema centralizado tiene en cubrir las areas rurales, pero,
al mismo tiempo, al ser mas elevado el costo de la provisién en estas reas, aumenta la
masa de recursos necesaria.

También se diferencian notablemente los paises por el grado de descentralizacién
de la provisién que existia previamente a las reformas aqui analizadas. Esto es ilustrado
por la distribucién de los establecimientos segiin nivel territorial (en el caso de los paises
federales) y por los esfuerzos eventuales de descentralizacion de la educacién, efectuados
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antes de las reformas de mayor alcance, en los paises unitarios. Como se destaca en el
cuadro 9, aproximadamente ya el 50% de los establecimientos de primaria y secundaria
pertenecian al nivel provincial antes de las reformas de descentralizacién analizadas en el
trabajo en la Argentina y méis del 60% de los establecimientos de educacién primaria eran
ya de responsabilidad municipal, en el 1980, en Brasil.* Por otro lado, en México,
aproximadamente el cuarto de la matricula de primaria y secundaria era ya de pertenencia
estadual antes de la reforma de 1992. Finalmente, en Colombia y Nicaragua, esfuerzos de
descentralizacion del sistema de provisién ya se estuvieron implementando desde mitad de
los ochenta. Como en el caso de la existencia previa de una estructura descentralizada de
gobierno, la pre-existencia de algiin grado de descentralizaci6n de los sistemas de provision
deberia favorecer el traspaso de nuevas responsabilidades por la capacidad institucional que,
supuestamente, deberia estar instalada.

Cuadro 8
INDICADORES BASICOS DE EDUCACION
en Educacion. .. 2} :- Rec, Humanos
En % del Gasto : :Alumng‘s/maesti‘os

2.6 (70/7T)a n.d. n.d. 18

3.9 (93)b 29.9 20.0 20
4.6 (90) 76.3 12.9 23
4.3 (80) d 68.2 15.4 25
2.4 O)e 31.0 10.5 30
3.0 90 584 24.3 30
4.4 (1993)g 36.0 18.7 31

uente Commettl/Rulz (1997); UNESCO (1996)
Notas: a SPNF; b GC; ¢ GG; d GC; e GC; f GC; g GC.

En cuanto a los indicadores de cobertura y rendimiento de la educacién (cuadro
10), se destacan las dificiles condiciones de Bolivia, el Brasil y Nicaragua que plantean
desafios particularmente importantes para estos paises. En el Brasil, por ejemplo, a pesar
de la descentralizacion, existe todavia un nivel de repitencia cercano del 50% en la
educacion primaria.

Con respecto a la distribucion inter-territorial de estos indicadores (cuadro 10), hay
que destacar que las comparaciones entre paises se hacen muy dificiles por efecto de la
informacién disponible. En el caso de los indicadores de cobertura, es en la Argentina
(respecto a la educacién secundaria en 1991) y en Nicaragua (respecto a la educacion
primaria y secundaria en 1993) donde se nota la mayor dispersién en la tasa de
escolarizacion promedio entre los niveles territoriales examinados. Colombia se caracteriza
por una mayor homogeneidad entre sus departamentos y México es el pais que presenta
menos diferencias entre sus niveles. Estos datos sugieren que el sistema relativamente
descentralizado de educacién secundaria en la Argentina contribuyd a producir un grado de
inequidad importante en el sector, a pesar de un estructura socio-econémica relativamente
homogénea entre provincias. En Nicaragua, la provision relativamente centralizada de los
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servicios educativos con la combinacién de condiciones socio-econdmicas muy distintas
entre departamentos, no pudo impedir la creacién de un grado importante de inequidad en
lo educativo. Los esfuerzos colombianos de descentralizacién en un cuadro de
heterogeneidad territorial menos marcada que en otros paises, preservaron un poco el
impacto de las medidas sobre la equidad. Més dificil de explicar es el caso mexicano, donde
a pesar de que, antes de la reforma de 1992, un quinto de la provisién haya ya sido de
responsabilidad estadual, las grandes disparidades territoriales no parecen haberse reflejado
en disparidades importantes de cobertura entre los Estados. Probablemente, la unién nunca
dejo de controlar estrechamente la provisién de los servicios en el cuadro de la tradicién
centralista que caracteriza el Estado mexicano; esto explica, por lo menos en parte, los
resultados de cobertura. Los datos de 1983 del Brasil muestran una situacién heterogénea
que refleja, como veremos, las peculiaridades del modelo descentralizador del pais y las
marcadas disparidades territoriales en términos de ingresos per capita. Concluyendo con el
caso boliviano, el modelo tradicionalmente centralizado de provision de servicios en un
cuadro de escasez de recursos parece haber llevado a un alto y generalizado déficit
educacional.

40



-(9661) O[0Suenan edeuSeire/yooIe) “(8661) SLIAUIO (L661) OlNSED ‘(L661) OWAMIES/SEBIEA “(L661) 29EId ‘(L661) 1eSSNID/IONA-ZINY :SAuaN]

SordiorunuI SO] A Sa[eUOISal SAUOIIAM
SB[ BIOBY UQIORONPS B 3P BANRLSIUIWIPE UQIOBNUIIU0ISIP
op sozionjso oOpiqey Uey /86] op iMed Vi

ae) v

(6) vL

(c6) 98

1661 U2 BLIRpUNO3S
UQIOBONPI P B[NOLNEUI Bf 3P % ET [@ OWOD ISk [ENpEISO
e1o euewnid UOIORONPS 9P BIMOLGBW B[ 3P %C°TT [k

(16) 9¢

(z6) 76

(z6) €6

27200p [euosiod [9p UOIDERNSIIIWPE A SOpe[se))
‘souorounse se] Sepinjoul ‘selepundds A selrewnid
se[ondss se| op uoensiuupe e vied sojqesuodsar
opis uey sordrommw_sof (16-98) Opomad ]9 UeIn(y

(e 1z

(ve) 29

(¥6) €8

9

g

e1A01d WOIORZI[RIUSISIP P BIOUOPIAD ABY OU,

e 91

(o) 18

(ze) 19

(erpaw)
¢ 0 ¥

(021sBQ) 8

[enpe1so
$3 ‘OSIequid WIS ‘B[NOLIEW B 9P %8°¢S Id ‘Tediounw
peprjiqesuodsal op el ([EUsSepuny) errewLd ugroBONps
3p SOMSIWION[QEISI SOf 3P % €69 19 ‘0861 U ‘0Yo3y 3
*21S90-01JUAD A 3)SIPIOU ‘910U [9P SOIUSNWIDI[GRISI SO] 3P
%08 [° Teyuasardal e opue3a|[ Ope[[01Iesap IIUSULIOLIANN
ueiqey oS sopedomunur seondsy Sel. 1861 [0 W94

sorediorunw
SOJUIUIIS[RISS 3P %(0S [9P SBW U0D BA UBQEIUOD InS
£ 91S90-01U2D “51S9PIOU “91I0U SIUOIZAL SBY ‘QL6] ]2 U9y

(68) 7T

(¥6) 08

(r6) 88

(orpau) ¢

(feyudurepuny)
8

e1A21d UQIORZI[RIUSDSIP SP BIOUSPIAD ARy OU,

(16) OF

06) vL

(16) 68

(orpawr) ¢

(orpauriajuy)
¢ ‘(oo1seq) ¢

(LL/0L) oporiad 15 ua serouraoxd se[ 1od opeindals

24 euoa. euewiid uoroEONPS U3 0I1SES [9P % 9°€9 19
9861 U2 BI9 O BLIEPUNISS

UQIDLINP3 3P BNOLIEW B 9P % L€ [ & OL6T US [eroutaoid
e£ e1o eueunad UQIOEINPI 3P BINOLIBW B[ 9P %8°CS 9%
0861 US UBJ3 O] SOLIEPUNIAS SOJUSIUII[QEISI

SOl 9p.9%1S 2 £ 0L61 Ua [eduaoid pepiiqesuodsal

P

op B4 ueld souewid SOJUSMNISQEISS SOf 3P %EC 134

o . sted vpe0 :
U9 UOIIRINPY: Bl 9P BIAYId UOIDEZI[ENUIISIP 9P RISUSPIAY

(e 13

enrewnL]

—Hudz jos

SOAVNOIDDATAS SASIVd SOT N3 NOIDVONdd VT 3d NOISIAOYd V1 4d vy

6 0Ipen)

ALDNYLSH A SVIILSIIALOVIVO

41



‘€661 ‘sojuawenredap 1od edISEq HQIOBONPS BIOU UQIOEZIIR[OISI 3P BSRT J ‘16/0661
‘opessy Jod Jo1adns £ eOISEQ UGIOBONDS I UGIIBZIIE[OISH 9 ¢ €661 ‘Souaepiedop Jod OLIBPUNISS [9ATU BISU UOIOBZLIB[OISH P ‘£86] ‘Opeisy lod HoIoeznoqe)[e
ap ese] 2 (6661 ‘eroutacid Jod [euotoranpa NoY( q ‘serouaoid Jod ‘1661 ‘OLIBPUNISS [SAIU BISU UOIORZLIR[0OST ® :SBION "(B S661) TVAAD ‘(9661) OOSANN
“(L661) o[seD *(L661) olustuLIeg/sedres ‘(8661) SE[OUIQ ‘(£661) SunSy/IIPI ‘(966]) OUBWINY O[j0LIEsI(] 9P OLIAISIUIY ‘(J66]) POOL] (] sedIep oquan,

(09-0) %€°S€E

(02-09) %T 19 S'Ly
£0L<) %6°€T erousudol 9p X[, €8 (€6 6 (z6) 701
(09-05) %9¢ 6'81
L0L-09) %+ erousndal ap x, TL (z6) €S (T6) ¥11
(ov>) %TT
(05-0¥) %6'€T ;
(09-08) %T6S $€T
X%09<) %9l erouaydar ap xJ, 19 (06) €S (06) 011
08
ordiourid e sajqeyuod soyep uee] 11 erouspdal 9p x|, 68 (16) 7L '(08) 19 (T6) 101 08) €11
(09>) %97 (06) 6¢ 06) €11
(08-09) 9 (08) ¥¢ (08) L6
L08<) %8y 18y erouandar 9p xJ 6L 0L 91 0L 6L
06<) %901

(06-08) %5°8¢
(08-0L) %9°¢€¢

A0L>) %E 91 t g _erouandal ap X, £9 06) LE (06) S6

(0s-0v) %80T (06) OL (16) LOI

(09-08) %91+

(0L-090 %Sz 9'€T 0% 95 , o)
erousudar Ip x [, -

_{(%0L<)

- saIopedipuL IO

SOISAIL SO[ 5 UQIONQLISIC. op . uor: .N.G&oumo ap

SOaVLINSTI SONNOTY
OM Oumumﬂmv

42



2. Las estrategias de descentralizacion

Las reformas de descentralizacion de la educacion analizadas sucesivamente se caracterizan
por un grado de heterogeneidad elevado: distintas motivaciones de partida, distintas
secuencias de implementacion, distintos modelos de provisién. No obstante, es posible
encontrar elementos comunes entre algunas de estas experiencias que permiten definir una
tipologia de modelos segin grado de autonomia en la provisién, niveles territoriales y/o
institucionales involucrados en la responsabilidad de la provisién y grado alcanzado de
participacion en la provision de los actores involucrados en el proceso educativo. Es de
todas maneras necesario precisar que, en beneficio de la comparabilidad, en el anélisis
presentado en esta seccién se introduce un elevado grado de simplificacion.

La secciéon se divide en tres subsecciones. En la primera, se sistematizan las
principales motivaciones de cada uno de los episodios de reforma analizados. En la segunda,
se analizan, por pais, los principales aspectos de implementacién y disefio de las reformas.
En la tercera, finalmente, se efectila un anilisis comparativo de los distintos modelos.

a) Las motivaciones de las reformas

En el cuadro 11, se destacan las principales motivaciones de los episodios de
descentralizacién analizados.

En el caso argentino, s¢ puede decir que la provincializacion de la educacién
primaria de 1978 fue impuesta por la Nacién que vio la reforma como un modo de traspasar
el peso financiero del sector a las provincias (deshaciéndose de sus responsabilidades). Esto
lo constata el hecho de que a mitad de los ochenta el gasto publico en educacioén se habia
estancado con una sustitucion de las fuentes nacionales de financiamiento con las
provinciales. La provincializaciéon de la educacion secundaria de 1992 procedid,
nuevamente, desde el centro pero, esta vez, se disefid e implementd en conjunto con las
provincias. Las motivaciones, sin embargo, siguen siendo de orden fiscal y macroeconémico,
mas que de politica sectorial.

En el caso boliviano, las motivaciones de la descentralizacién de la educacién no
aparecen estrictamente relacionadas con las problematicas del sector educativo, sino méas
bien vinculadas a un proceso de democratizacioén del pais respaldado por toda la sociedad.
Fue con la ley de Participacién Popular de 1994 que se dio impulso al proceso de reforma
de los servicios educativos. En este cuadro, el gobierno promovié un esquema de co-
responsabilidad entre niveles territoriales en la provisién del servicio, tratando de poner
énfasis en los aspectos participativos de la reforma.

En Brasil, la descentralizacién municipal de la educacion (asi como el proceso

reciente de entrega de autonomia a las escuelas) ha sido més bien promovida por los
Estados, con el apoyo del gobierno federal, (siendo, de hecho, resistida por los gremios
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docentes y las municipalidades), por razones principalmente fiscales o de eficiencia. Cada
Estado tuvo libertad para desarrollar procesos de municipalizacién y autonomia escolar de
distinta magnitud y por motivaciones diferentes. Asi, es dificil hacer un cuadro completo
de la situacion. Solamente desde el 1995, el gobierno federal parece estar asumiendo un
papel mas activo en la descentralizacion con la formulacién de algunos lineamentos de
politica unitaria adoptados con énfasis en la eficiencia y la equidad de la provisién de los
servicios educativos.

En el caso chileno, el proceso fue impulsado por el gobierno militar, en el cuadro
de una profunda reforma estructural del sistema educativo, que introdujo un mecanismo de
subvencién por estudiante en el financiamiento del sector municipal y privado
subvencionado, con el fin de promover una competencia entre sectores funcional al régimen
de libre mercado y a un rol subsidiario del Estado. Las razones fueron, entonces,
conjuntamente de tipo politico (persecucién del modelo neo-liberal, reduccién del poder del
sindicato docente), fiscal (reduccién del tamafio del Estado, empuje indirecto a la
privatizacién) y de eficiencia (reduccion de los costos de provisién), en un marco no
participativo. A partir de 1991, la eleccién democratica de los alcaldes introdujo algtin canal
de participacion ciudadana. Sin embargo, la vuelta a la democracia también marcé el
principio de las oposiciones de los gremios, que no habian sido consultados, con repercusio-
nes negativas sobre la reforma de descentralizacion.

En el caso colombiano, la descentralizacién de la educacion, implementada
formalmente a partir de 1993, se inscribe en un cuadro mas amplio de descentralizacién
politica y ha sido promovida desde el centro principalmente por razomes politicas
(legitimaci6n del Estado con redistribucién de poder entre niveles territoriales, control de
situaciones conflictivas, debilitamiento del sindicato docente), con poca participacién de las
autoridades y comunidades locales. La estrategia de descentralizaci6n adoptada ha sido el
resultado, como veremos, de la confrontacién entre el gobierno y los gremios docentes,
llevando a un modelo hibrido con un énfasis especial en el papel de los departamentos.

En el caso de México, se nota una combinacién de motivaciones para la
descentralizacion, entre las cuales se destacan las razones de tipo politico, o sea, una
bisqueda de legitimacién del gobierno sin perder el control del sector educativo, y
aumentando, ademas, el control sobre el sindicato de trabajadores (tratando de obtener una
fragmentacion de las negociaciones). Estos objetivos, como veremos, han llevado a un
modelo concurrido de descentralizacién donde el gobierno, a pesar de los traspasos, sigue
siendo el principal financiador, "pensador" y programador de la politica educativa. La
voluntad de indebolir €l sindicato ha llevado a una parcial estadualizacion de la politica
laboral.

En Nicaragua, el empuje al nuevo proceso de descentralizacién ha llegado desde
arriba por una combinacién de razones politicas (democratizacién), fiscales (movilizacién
de recursos) y de eficiencia. A través de un proceso de concertacion con los varios actores
involucrados en el sector educativo se ha llegado a un modelo de autonomia escolar
suavizado con ajustes en la politica laboral y con medidas para limitar el impacto de la
reforma sobre la equidad inter e intra-territorial.
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De un anélisis comparativo de las distintas motivaciones, se desprende, antes de
todo, una gran diversidad entre ellas, que refleja las distintas razones que pueden inducir
un pais a querer descentralizar la provision de sus servicios (ver parte II). No obstante, se
nota, en general, una preeminencia de razones de tipo fiscal en las reformas de "primera
generacion" (Argentina, Chile, Brasil) y de tipo politico (legitimacion de los gobiernos,
control de situaciones conflictivas, democratizacién) en las reformas méas recientes, que
refleja el cambio de cuadro econdmico y politico que ocurri6 entre los ochenta y los
noventa. A las preocupaciones financieras y fiscales en contextos politicos preeminentemente
no democraticos, sucedieron preocupaciones de legitimacion de los gobiernos en los nuevos
contextos democraticos. Cabe constatar que las motivaciones de eficiencia han sido, en la
mayoria de los casos, solamente secundarias. Se han vuelto, sin embargo, en casi todos los
paises (en ambos los con reformas de “primera y segunda generacién”), mas importantes
a partir de finales de los ochenta/principios de los noventa, reflejando la prioridad dada por
los gobiernos a la concepcitn de politicas para el mejoramiento de la calidad educativa.

b) Diserio e implementacion de las reformas

Sucesivamente, se analiza la experiencia de cada pais con respecto a la implementacion y
al disefio de la reforma de descentralizacién. Las secuencias adoptadas se ilustran, también,
en el cuadro 11. Por otra parte, en la parte de modelos, se presentan cuadros resumen que
indican el papel y la modalidad de participacion de los niveles territoriales y/o
institucionales en la provision del servicio educativo sucesivamente a las reformas
analizadas. La provision del servicio ha sido dividida en cuatro 4reas, que sintetizan las
funciones fundamentales involucradas en la provisién: la funcion de
regulacién/supervisién/evaluacion; la funcién de financiamiento; la funcién de
administracién directa del servicio; y la funcién programética (definidas en el cuadro 1).
Los cuadros reflejan el estado actual y programado de la provisién en cada pais,
considerando las competencias efectivamente aplicadas por los niveles involucrados en esta
etapa (casilleros méas oscuros) y las funciones a traspasar o que ya han sido traspasadas,
pero que no son todavia aplicadas (casilleros blancos). Los casilleros de color intermedio
indican una reforma parcialmente aplicada en cuanto a su extension geografica o
institucional (casos de Brasil, Nicaragua y Colombia) o que sigue patrones distintos segin
las areas geograficas (caso de Brasil).

i. Argentina

En la Argentina, la provincializacién de la educacién primaria de 1978 se extendi6
rapidamente a todas las provincias. La de la educacién secundaria de 1991/92 estaba ya
practicamente concluida a finales de 1992 (quedaban solamente tres provincias afuera del
proceso, incorporadas un poco después). El proceso ha traspasado una amplia serie de
responsabilidades a las provincias, sin que se establezca un cuadro normativo claro que
regule el sector educativo. Solamente en 1993, se sanciond la Ley Federal de Educacion
para proveer el marco regulador que faltaba y reorganizar la educacién. Aumentaron
también las responsabilidades del Consejo Federal de Cultura y Educacién. Entre las
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principales, se destacan el esfuerzo para unificar varios aspectos educativos entre provincias
y alimentar el grado de participacién de la comunidad en el planeamiento educativo. El
problema es que el Consejo, no disponiendo de recursos propios ni de facultades decisorias,
no puede realmente inducir conductas. En cinco provincias, se est4 actualmente empujando
un proceso de municipalizacién de la educacion.

La Argentina estadualiz6 su educacién primaria y secundaria en dos etapas,
impulsada por motivaciones fiscales y macroeconémicas mas que de politica sectorial. El
modelo seleccionado inicialmente ha privilegiado la autonomia econémico/financiera y
administrativa por sobre de la autonomia programatica. Al final, resulté ser un modelo de
devolucién de la educacidn con el establecimiento de algunas directivas de base, ahora
oficializadas en la nueva Ley Federal de la Educacién, que se acerca a un modelo de
Escogencia Pablica Local por la autonomia decisoria de la provincias (cuadro 12). Esta, a
pesar de las directivas centrales, no puede ser contrarrestada por el gobierno federal por la
falta de instrumentos especificos. Asi, las provincias son soberanas y la falta de
participacion de la comunidad local en los asuntos educativos provinciales refleja la
segmentacion del sector educativo argentino en una serie de sub-gobiernos auténomos y
centralizados.

48



(Z661) epMeld (9

61) 3Ly (9661) 4

{(9661) ojoguena))/eSeurlie/1JOIdIR) (IJUIN

saed0] seanyjod
Se] 9p ugIIULSp
e[ U2 uoroedionieg

BADEONDI uoNsag
B] 3p UQIOBN[BAY

JVAINANOD

(eronosy)
NOIOONAodd
34 AvdINg

(ordrorunpy)
V001
ONYHAIF0D

(erouIA01g)
OIGHINYA.LNI
TIAIN

(@amw
TVILNID
ONYJIIFOD

NOIDVINVYIDOI]

QdLO

IYNOSYId

YRRIVANQOIS

YIRIVIATI]

NOIDVILSININAY

OINHINVIONVNIA

NOIDVNTVAL
NOIDVINOTA
NOIODNANOD

:souoroMusuI

SBOIY

- (§661 NA NQIDVN.LIS) - ONLLNOIV OTHAON Tdd NOIDVZIdI1OVEVD

1 oipen)

49



il. Bolivia

En Bolivia, la descentralizacién educativa se enmarca en un cuadro mucho mas amplio de
descentralizacion politica cuyas normas fundamentales son la Ley de Participacién Popular
de 1994, que crea el marco legal y los mecanismos de participacion ciudadana en la toma
de decisiones y establece la creacién de gobiernos municipales auténomos en conjunto con
los recursos traspasados y los mecanismos de asignacién; la Ley de Reformas a la
Constitucion Politica del Estado de 1994, que reconoce formalmente el cardcter multiétnico
y pluricultural de la poblaci6n boliviana; y la Ley de Descentralizacion Adminisitrativa de
1995, que define la estructura del poder ejecutivo a nivel departamental y delega
competencias del gobierno nacional a las prefecturas departamentales, estableciendo,
ademas, los recursos y mecanismos de traspaso de estos recursos a los departamentos. La
descentralizacién de la educacion en Bolivia se apoy6 en este nuevo cuadro normativo y en
la Ley de Reforma Educativa de julio 1994 que formaliza los aspectos interculturales,
plurilingiie, universales y participativos de la educacién boliviana y establece la estructura
desconcentrada de administracion del sistema. La Ley de Participacién popular,
conjuntamente con los recursos y sus mecanismos de asignacion, establece el traspaso de
la infraestructura fisica de educacién a los municipios encargados de la operacién de los
servicios educativos y de los gastos de inversién. Asimismo, la Ley de Descentralizacién
Administrativa transfiere a los departamentos responsabilidades de planificacion de los
servicios educativos y la administracion de los recursos humanos.

En la préctica, la municipalizacion se hizo rapidamente, sin adoptar secuencias entre
municipios, y las responsabilidades previstas por ley estn siendo en su mayoria adoptadas,
a pesar de que el Director Distrital de Educacién, formalmente dependiente del
departamento, pero que tiene competencias que cubren el territorio del municipio, est4
cumpliendo sélo parcialmente con sus obligaciones. La departamentalizacién, al contrario,
se esta haciendo gradualmente, en el sentido de que muy pocos directores departamentales
habian asumido, en 1996, la responsabilidad de la administracién del personal y la direccién
de la planificacién educativa del departamento, sus dos funciones te6ricamente mas
importantes que se quedan, entonces, centralizadas. Actualmente (en 1997), con el nuevo
gobierno, parece estar persiguiéndose el esfuerzo descentralizador con un cambio de
tendencia hacia la profundizacién de la municipalizacion y la entrega de una mayor
autonomia a las escuelas.

La descentralizacién de la educacién primaria y secundaria en Bolivia se ha
desarrollado por razones exdgenas al sector, relacionadas con la democratizacién y
redistribucion de poder politico. Asf, la reforma no responde, por lo menos inicialmente,
a motivaciones de eficiencia y movilizacion de recursos. En 1996, todavia se trata de un
modelo de descentralizacion con poca autonomia donde el 95% del financiamiento esti a
cargo del gobierno central, asi como la gestion del personal y las decisiones sustantivas de
politica educativa. El modelo que se quiere edificar (cuadro 13 con los casilleros blancos
oscurecidos) es de gestion compartida donde el financiamiento esté principalmente a cargo
del gobierno central, con co-responsabilidad local; la provision de los servicios esté a cargo
de los municipios (responsables por la gestion corriente y el gasto de inversién y de mante-
nimiento); y la supervision del sistema educativo, la gestion de la politica laboral y la toma
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de decisiones sustantivas son compartidas entre el gobierno central y los departamentos (a
través de la Direccién Departamental y la Direcci6n Distrital).*® Adicionalmente, se planea
un espacio importante para la comunidad local (organizada a través de los Consejos
Departamentales, de la Juntas Distritales y Escolares, etc) en los asuntos pedagégicos y de
supervisién. Ausente del modelo es la cuestion de la autonomia escolar, que, inclusive, ha
sido reducida con respecto a la situacion anterior, con la decision de eliminar la generacion
de recursos propios por las escuelas.
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iii. Brasil

En el Brasil, la educacién primaria nacié practicamente ya descentralizada, con la co-
existencia de los sistemas estaduales y municipales de educacion, reconocidos formalmente
desde el 1930. Los sistemas estaduales y municipales han tendido a operar de manera
aislada uno con respecto al otro, facilitados en esto por la falta de un cuadro normativo
preciso a nivel global. Hasta la mitad de los afios ochenta, no se asisti6 a mayores
innovaciones en la estructura de provision del servicio educativo (sigui6, sin embargo,
desarrollandose el sector municipal). No obstante, a partir de aquella fecha, algunos
proyectos nuevos de gestion escolar se desarrollaron en algunos de los Estados. Con la falta
de un marco unitario a nivel federal, en el caso brasilefio se asiste a una variedad de
procesos distintos por area geografica y niveles de provisién involucrados. Al interior de
cada Estado, los mismos procesos se dan de manera diferente. Por ejemplo, la
municipalizacién que se dio en el Estado de Espiritu Santo involucra gradualmente a los
distintos municipios traspasandoles, sin embargo, directamente responsabilidades muy
amplias; mientras en el caso del Estado de Santa Catarina, las responsabilidades estan siendo
traspasadas con mas gradualidad involucrando rédpidamente a los distintos municipios del
Estado. Solamente a partir de 1995 se nota una accién unitaria a nivel federal a través de
un impulso a la descentralizacién, directamente a las escuelas, de algunas categorias de
recursos. Estas medidas involucran a todas las escuelas del pais. Ademas, destaca también
un empuje al proceso de municipalizacion con la nueva Ley de Financiamiento a la educa-
cién que canaliza mayores recursos hacia la primaria introduciendo equiparaciones entre
Estados por razones de equidad. Esto, asi como el aumento y equiparacion del sueldo
docente, deberia fomentar la municipalizacién en los Estados més pobres, ampliando el
proceso en el pais (con un probable trade-off con la profundizacién del proceso, en el
sentido de que la Ley reduce sensiblemente la autonomia de Estados y municipalidades
reforzando las directivas de gasto).

Mas que de un modelo brasilefio, se puede hablar de varios modelos coexistentes
en los distintos Estados. Por ejemplo, hay Estados donde la educacion es inicamente de
responsabilidad estadual, y otros donde es solamente municipal. Existen también Estados
donde, en algunas areas geograficas, la educacion es en parte de responsabilidad estadual,
y en parte de responsabilidad municipal. En la gran mayoria de los casos, incluso en el
mismo Estado, estos dos sistemas funcionan paralelamente con pocos o ningin punto de
interseccion (ver cuadro 14). Desde la mitad de los ochenta se estin dando algunos procesos
que involucran traspasos de responsabilidad, de manera sistemitica y organizada, de los
Estados a los municipios, con el propésito de crear un sistema compartido de provision con
mas o menos responsabilidad del Estado (como sucedi6, por ejemplo, en los Estados de
Parani, Espiritu Santo y Santa Catarina). Este proceso ha sido indirectamente apoyado a
través de la aprobaci6n de la Constitucién de 1988 que llevé a un aumento importante de
los recursos disponibles a nivel municipal por el aumento de la cuota municipal en la co-
participacién de impuestos y por las mayores competencias tributarias locales y, mas
recientemente, a través de la Ley de Financiamiento de 1995 que aumenta el grado de
equidad en la distribucion de los recursos entre municipalidades. A partir de 1a mitad de los
ochenta, se estan también dando, con cierta intensidad, procesos de entrega de autonomia
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escolar, con el propdsito de aumentar la eficiencia de la provision del servicio (ver cuadro
14). Se trata de esfuerzos innovativos que se desarrollan, en general, bajo la supervision de
los Estados, dando lugar a sistemas de responsabilidades compartidas entre Estados y
escuelas. Estos procesos generalmente han sido bastante profundos, involucrando no solo
aspectos técnico-pedagdgicos, sino también financiero-administrativos (traspaso directo de
recursos de libre utilizacién) y administrativos (eleccién directa por la comunidad escolar
de los directores de establecimiento).”* El impulso a la municipalizacién y a la autonomia
escolar, asi como se estd dando, deberia tener un impacto positivo sobre el grado de
participacion, tradicionalmente bajo, de la comunidad local en los asuntos educativos. En
particular, en muchos Estados se estdn dando experiencias valiosas de gestion participativa
de las escuelas.
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iv. Chile

En Chile, la descentralizacién de la educacién primaria y secundaria procedié bastante
agilmente en cuanto al proceso de incorporacién de las areas geograficas (de hecho, entre
1980 y 1981 se traspasaron el 87% de las escuelas piblicas a la administracién municipal),
solamente interrumpida durante algunos afios por la crisis macroeconémica de 1982. En este
caso, las competencias se entregaron directamente a los municipios sin la ayuda de algiin
nivel intermedio. Sin embargo, el traspaso de responsabilidades se hizo lentamente. En
primer lugar, a pesar de que los municipios quedaron responsables de la administracién de
todos los establecimientos publicos, la normativa fiscal nacional no les permitié aumentar
su grado de autonomia financiera (que se queda restringida por la imposibilidad de crear
nuevos impuestos locales e inclusive cambiar las alicuotas de los impuestos ya existentes).
Secundariamente, la flexibilidad inicialmente conferida en la politica laboral no se pudo
aplicar de 1982 a 1986, por las reivindicaciones de distintos sectores de la sociedad en un
periodo de crisis, y, a partir de 1990, fue definitivamente limitada por la aprobacién del
Estatuto Docente que formaliza nuevamente la carrera magistral e introduce una casi
inamovibilidad del cargo docente. En fin, la facultad de decision del municipio en los
asuntos sustantivos de la educacion ha sido siempre tradicionalmente muy limitada por la
fuerte ingerencia del Ministerio de Educacion en la fijacién de los curricula y de los planes
y programas de estudio.

Hay que destacar que, en los tltimos afios, la descentralizacién parece estar
profundizindose un poco, a pesar de los continuos problemas de financiamiento del sector
educativo municipal: se asiste a una cierta profundizacién de la municipalizacién y a un
empuje, sin precedentes,* a la autonomia escolar. La primera tendencia est4 ilustrada por
la recuperacién de un margen de flexibilidad en la politica laboral en el nivel municipal y
la adopcion de medidas para inducir una mayor responsabilidad del municipio con respecto
a la gestion educacional. En cuanto al primer punto, el Estatuto Docente comenzé a ser
revisado en el 1993, pero produjo protestas del gremio que, de hecho, impidieron la
culminacién de este proceso hasta 1996, afio a partir del cual los despidos por razones
econodmicas, el punto quizés mas relevante de una politica laboral flexible, se facilitan. Con
respecto al segundo, en 1996, se introdujo, para los municipios, la obligacién de elaborar
un plan educativo anual (llamado PADEM) que incluya metas y programas de accién. En
cuanto al impulso de la autonomia escolar, a principios del 1996 el gobierno aprobé una
serie de modificaciones a la Ley Orgénica Constitucional de la Ensefianza de 1990 que
promueven la descentralizacion curricular dando mas espacio de innovacién a las escuelas
en la elaboracién de sus planes y programas educativos.

En esta etapa, el caso chileno de municipalizacién de la educacion sigue siendo, a
pesar de las nuevas medidas mencionadas en la secci6én previa, un modelo de
descentralizacién con relativamente poca autonomia (cuadro 15). Como ya se mencionod, en
lo financiero y administrativo el cuadro legal sigue siendo muy estricto, comprometiendo,
al mismo tiempo, el poder decisional en lo sustantivo. A pesar de la introduccién de los
PADEM en 1996, son pocos los municipios que consiguen, realmente, tener una politica
educativa (en parte también por deficiencias locales (CIDE, 1996)). Son valiosos los intentos
recientes de descentralizacién curricular hacia las escuelas en cuanto parecen ir realmente
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hacia la provisién de una mayor autonomia a los establecimientos. Sin embargo, sin una
limitacién de los vinculos -por lo menos en lo administrativo- que condicionan los
establecimientos, parece dificil que esta nueva autonomia dé los frutos esperados. Por otro
lado, en el cuadro de la descentralizacién chilena, estas nuevas medidas parecen ir en la
direccion de reducir el poder decisorio, ya limitado, de los municipios. En fin, la
participacioén de la comunidad local en el proceso educativo sigue siendo limitada a pesar
de la elecci6n democritica de los alcaldes desde 1991 y los esfuerzos para desarrollar la
participacion en las escuelas a través de los Centros de Padres. Estos iiltimos empiezan, sin
embargo, a mostrarse mas dinadmicos desde la mitad de los noventa.
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V. Colombia

En el caso de Colombia, el proceso de descentralizacion de la educacion ha sido irregular
y caracterizado por avances y retrocesos. A partir del 1986, el gobierno, en medio de una
serie de cambios institucionales, dio un fuerte empuje a la descentralizaci6n de la educacion
adoptando un enfoque principalmente municipalista. A los municipios, cuyos alcaldes eran
electos democraticamente desde el 1986, fue traspasada la responsabilidad de construccion
y mantenimiento de la infraestructura escolar, la funcion de control y vigilancia del sistema
y, sobre todo, la administracion directa de la planta docentes. Este dltimo aspecto, en
particular, demostr6 ser de muy dificil manejo por las autoridades locales que no tenian ni
la voluntad, ni la capacitacion para asumir sus nuevas funciones. Con la Constitucion del
1991 se produjo un cambio en el enfoque global del gobierno sobre la descentralizacion y
la interaccion entre los distintos actores involucrados en el proceso educativo™® y los
municipios quedaron responsables de la administracion del sector, con respecto a la
construccion, mantenimiento y dotacién de infraestructura fisica de las escuelas, recibiendo,
para este propdsito, transferencias generales de la naci6n, Sin embargo, el poder decisorio,
reflejado en la facultad de tomar las decisiones sustantivas en el campo educativo y de
financiamiento y asignacién de los docentes entre los municipios, fue, de hecho, trasapasado
a los departamentos, que reciben, para esto, una transferencia ad-hoc de la nacién (Situado
Fiscal en educacién). Con respecto a la secuencia de implementacion de la reforma, después
del ritmo sostenido de la reforma del 1986, el gobierno esta "departamentalizando” con
gradualidad. Para que los departamentos puedan ejercer las funciones, deben contar con una
organizacién institucional, un plan de desarrollo de los sectores sociales y un sistema de
informacién adecuados. En Diciembre de 1996, estaban acreditados 11 de los 32
departamentos del pafs (Duarte, 1996) y se estd siguiendo en esta direccién. Con la
certificacion los departamentos asumen de inmediato todas las funciones previstas en la ley.
La posibilidad de certificacién (que consiste, basicamente, en poder administrar por si
mismo el Situado Fiscal, o sea manejar directamente los aspectos de politica laboral) para
los municipios se limita a aquellos de mas de cien mil habitantes y ahora se estd
implementando de manera gradual, dando prioridad a los departamentos.

El caso colombiano de descentralizacién, que se planed inicialmente como un
modelo de municipalizacién de los servicios educativos, resultd ser un modelo de gestion
compartida entre el nivel central, departamental (financiamiento, gestion laboral y poder
decisorio compartidos entre estos dos niveles) y municipal (gestion corriente y de capital)
(cuadro 16). Recientemente, se estd impulsando la descentralizacion de algunas funciones
hacia el establecimiento escolar que, al igual que en Chile, se basa en la entrega de amplios
mérgenes de flexibilidad a las escuelas en la elaboracién de los planes de estudio
(organizacién auténoma de las 4dreas fundamentales de conocimiento, introduccién de
asignaturas optativas, adaptacion de algunas areas a las condiciones regionales, etc., siempre
en conformidad con los lineamientos trazados por el Ministerio de Educacién). Como en
Chile, las restricciones financieras y administrativas impuestas a los establecimientos hacen
dificil poner en practica estas innovaciones. Ademas, en el caso colombiano, estas nuevas
medidas complican atin més el problema de coordinacion de competencias entre los varios
niveles. En cuanto a los aspectos de participacién, a pesar de las diferentes instancias
participativas existentes, éstas no parecen todavia estar en grado de concretar el potencial
que tienen. Est4, sin embargo, aumentando la participacion adentro de la unidad escolar a
través de los Gobiernos Escolares.
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Vi. México

En el caso de México, la estadualizacion de la educacion se hizo en dos etapas distantes en
el tiempo. Entre 1978 y 1982, el Ministerio de Educacién oper6 una desconcentracion de
la administracién de los servicios educativos hacia treinta y un delegaciones estaduales, una
por cada Estado del pais. El proceso, sin embargo, no pudo profundizarse hasta el 1992,
cuando se llegd a un acuerdo entre el gobierno y el sindicato docente.”’ A partir de esa
fecha, se empez6 una reforma de mayor alcance, en cuanto la gestion directa de la totalidad
de los establecimientos federales se traspasé directamente a todos los Estados en un lapso
de tiempo muy corto. Més lento parece ser el proceso de entrega de autonomia efectiva. No
ha sido una reforma fécil, dado que existe una situacién conflictiva en ciertos Estados que
obstaculiza la buena marcha del proceso.

El caso de descentralizacién mexicano es un modelo de estadualizacién donde el
gobierno federal ha traspasado a los Estados la responsabilidad de la administracion de los
servicios educativos basicos, antes federales, asumiendo casi todo el peso del financiamiento
principalmente a través de transferencias especificas, impulsando una homologacion de la
politica laboral entre el sector estadual pre-existente y el nuevo sector estadual en cada
Estado, con la participacion activa del sindicato de trabajadores de la educacion (el SNTE)
y compartiendo, aunque con fuerte injerencia central, el poder decisorio en asuntos
sustantivos (cuadro 17). Como en el modelo argentino, la ausencia de niveles inferiores de
descentralizacién y las pocas instancias previstas de participacion podrian llevar a la
reproduccion de sub-modelos centralizados en cada Estado, a pesar de que parece que se
estén dando algunos intentos de desconcentracién en algunos de ellos.
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vii)  Nicaragua

En Nicaragua, desde su origen, el proceso de descentralizacién cambid diversas veces de
direccién. Empez6, en 1987, con una desconcentracién administrativa hacia las Direcciones
regionales promovida por el gobierno sandinista en el cuadro de la estructura politico
administrativa regional vigente en aquel momento. En 1990, sin embargo, el proceso
cambié direccién. La estructura regional pre-existente fue eliminada y el nuevo gobierno
empez6 a empujar una municipalizaci6n de la educacion junto con un proceso de autonomia
escolar. El traspaso de responsabilidades hacia las escuelas ha sido continuo desde el 1993,
pero la modalidad de descentralizacién municipal ha sido desestimulada a partir de 1995.
Se advierte aqui otro cambio de direccion. Ahora, es la autonomia escolar el modelo
privilegiado y, cada afio, se incorporan nuevas escuelas al proceso (a principios del 1996,
ya se habian incorporado mas de 400 escuelas en el proceso de autonomia, con una
preeminencia de las grandes y de secundaria). Mediante la firma de un convenio de
autonomia se traspasan inmediatamente una serie de responsabilidades amplias a los centros
que deciden volverse auténomos. A pesar de lo claro de esta tendencia, falta todavia una
Ley General de Educacién y de Autonomia que regulen el proceso.

El caso nicaragiiense, que se desarrolla desde 1993, ha empezado por empujar la
municipalizacién de los servicios de educacién primaria y secundaria pero parece haber
optado, al final, por la direccién de la autonomia escolar. El modelo adoptado es de
devolucién con co-financiamiento de la provisién por el gobierno y los establecimientos
escolares y un grado de autonomia relevante en la politica laboral (libertad de fijar
incentivos salariales y de despedir y contratar a los profesores) y en lo programético
(elaboracién de planes anuales, ajustes curriculares, etc) (cuadro 18). Uno de los ejes del
modelo es el espacio que se quiere dar a la comunidad escolar en la gestién de los servicios,
principalmente a través de los Consejos Directivos. En particular, es destacable el hecho de
que los directores de los centros auténomos sean efectivamente nombrados por estos
consejos. Segln una encuesta reciente del Banco Mundial (World Bank, 1996), son todavia
los directores quienes toman la mayoria de las decisiones y el grado de participacion de los
distintos actores, en particular de los padres, se esta desarrollando lentamente. Sin embargo,
parecen existir las condiciones para que esta participacién aumente de manera considerable
en el tiempo.
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c) Andlisis comparativo de los modelos

Hay varios aspectos que se pueden destacar de un anlisis comparativo de los distintos
modelos. En primer lugar, se nota la ausencia de modelos puros de devolucién de la
educacién. En todos los casos analizados, el financiamiento de los servicios educativos es
compartido con la mayoria de los recursos que provienen de diferentes niveles de los que
proveen directamente los servicios (excepto en el caso de los Estados del Brasil). Ademas,
la gestion del personal docente (excepto en Argentina) asi como los aspectos
pedagégicos/curriculares son compartidos entre los niveles con, en un buen nimero de
casos, una fuerte injerencia del nivel central (cuadro 19).

En segundo lugar, como se observa en los cuadros resumen, la seccion que
corresponde a la participacién de la comunidad es més vacia que las otras secciones
(cuadro 19). Esto en cuanto el grado de participacién de la comunidad en la provision de
los servicios es generalmente bajo, con la excepcion de Nicaragua y, en menor medida, el
Brasil. ‘

- En tercer lugar, en cada pais se advierte una variedad de combinaciones de niveles
involucrados y/o de alcance de responsabilidades traspasadas segin la funcién y/o las
areas geograficas involucradas (cuadro 19). Esto se debe no solo a las distintas condiciones
politico-institucionales y socio-econémicas de partida de cada pais que, por supuesto,
condicionan el disefio de los modelos, sino también a la falta de referencias claras y a las
consecuencias que generan las reformas (por su impacto sobre la equidad territorial, la
redistribucién de poder politico, etc.), que dejan abierta toda una serie de opciones y
combinaciones. Este aspecto hace que sea dificil clasificar los distintos modelos bajo
tipologias claras. La tipificacion de la parte II no permite caracterizar todos los distintos
modelos aqui analizados, asi que, sucesivamente, se agregan dos nuevas tipologias
(sugeridas en Silverman (1993)) y se introduce una modificacién (a menudo efectuada) en
la definicién de una tipologfa existente, con el tinico fin de obtener més "grados de libertad"
para caracterizar nuestros modelos. Se introduce:

- Una categoria de modelos de develucién hibrida, que se refieren, basicamente, a
una devolucién donde el nivel central sigue financiando una parte importante de la
provisién, pero donde los sub-niveles tienen un grado de autonomia muy elevado
o total en las otras funciones. Estos modelos se acercan a modelos de Escogencia
Fiscal Local, sin serlo totalmente.

- Una categoria de modelos principal/agente, donde los sub-niveles tienen un grado
de autonomia relativamente elevado en casi todas las principales funciones, pero
siguen respondiendo, en gran medida, al nivel central por sus acciones, debido a
una estructura de financiamiento muy dependiente del nivel central y a la
vinculacioén a normas e incentivos puestos por el nivel central. Estos modelos son,
de hecho, los mas frecuentes y los que se encuadran mejor en la discusion tedrica
de la secci6n 11, por el dificil equilibrio entre autonomia y control que caracteriza
la relacién entre los actores centrales y sub-centrales.
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CUADRO 19: SINTESIS DE LOS MODELOS ADOPTADOS

°5EEE

ARGENTINA

MEXICO

COLOMBIA
R F P A 0 S Fuente: Cuadros 12-18
NC Notas: NC: Nivel central; NI: Nivel intermedio; NL:
NI - Nivel local; UP: Unidad de produccién; C:
1{% Comunidad; R: Regulacién; F Funcionamiento; A:
C | . Administracién; P: Personal; O: Otro; S: Sustantivo.
BOLIVIA
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Una categoria de modelos de desconcentracién que consideran la figura del
traspaso de responsabilidades a niveles que se sitiian, también, afuera de la esfera
del nivel central, pero que, por lo demés, tienen las mismas caracteristicas del
modelo indicado en la parte II.

Haciendo un esfuerzo de sintesis y sopesando el grado de autonomia y participacién

de los niveles sub-nacionales en las distintas funciones, es, entonces, tentativamente posible
clasificar los procesos analizados bajo cinco grandes tipologias de reforma (cuadro 20):

Reformas de tipo P/A entre un principal (nivel central) y un agente (nivel
intermedio o local) con poca participaciéon (caso de Chile y México). Estos
procesos se caracterizan, antes de todo, por una proporcién similar de recursos
propios (los recursos generados por los niveles que proveen los servicios
representan en promedio alrededor del 10% de los recursos totales del nivel
disponibles para educacién) que limitan la responsabilidad financiera del nivel
proveedor de los servicios, a pesar de dejarle libertad en la asignaciéon de sus
recursos (ausencia de directivas de gasto o asignacion sobre recursos propios). En
segundo lugar, por una proporcién y tipologia similar de recursos descentralizados
(aproximadamente, el 50-60% de los recursos destinados a la educacion primaria
y secundaria se manejan de forma descentralizada, y la totalidad, en el caso de
Chile, o la mayoria de éstos, en el caso de México, se traspasan en la forma de
transferencias especificas). En fin, por la negociacién salarial asi como los aspectos
principales de la carrera docente que se mantienen centralizados y por la
responsabilidad por los aspectos sustantivos compartida entre el nivel central e
intermedio/local. Otra similitud de los modelos, a pesar de ser el chileno un modelo
de municipalizacion y el mexicano uno de estadualizacion, es la falta de mecanismos
efectivos de participacion local. En Chile, por lo menos, como ya se ha
mencionado, actualmente se realizan esfuerzos de desconcentracién de las
responsabilidades hacia las escuelas que estdn teniendo un impacto positivo sobre
la participacion.

Cuadro 20

MODELOS DE DESCENTRALIZACION PREDOMINANTES DE LA EDUCACION

EN PAISES SELECCIONADOS

Paises Principal/Agen Devolucién Desconcen- Grado de
te tracion Participacion de la
Comunidad
I | L Ul !l L U I L U
Argentina B Bajo
Bolivia Incipiente
Brasil Medio (U)
Chile A Bajo/En aumento
Colombia A Bajo/En aumento
Meéxico Bajo
Nicaragua Medio/En aumento

Fuente: Elaboracion propia.

I = Nivel Intermedio (Provincias, Estados o Departamentos)
L = Nivel Local (Municipios)

U = Unidad de Produccién (Escuelas)

H = Modelo Hibrido

A = Autonomia incipiente
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- Reformas de tipo P/A entre un principal (nivel central) y dos agentes (niveles
intermedios y locales) con poca participacién como son los casos de Colombia en su actual
proceso de descentralizacion y Bolivia en el proceso que estd implementando. Estas
reformas se caracterizan, en primer lugar, por un cofinanciamiento que involucra (o
involucrara, en el caso de Bolivia) dos niveles, ademas del nivel proveedor, con una
proporcion similar de recursos descentralizados (aproximadamente el 90%), sujetos a
directivas de utilizaci6n bastante restrictivas. En segundo lugar, por un monto muy limitado
de financiamiento con recursos locales (aproximadamente 5% en Bolivia y 10% en
Colombia). En tercer lugar, por una administracién del servicio compartida entre varios
niveles (es el caso de Colombia en lo que se refiere a la gestién de la politica laboral y a
lo pedagégico/curricular) o que depende, para algunas funciones, de dos niveles que no
inCluyen el nivel proveedor (como es ya potencialmente el caso en Bolivia para la gestion
del personal y los asuntos pedagégicos/curriculares). Estas formas de descentralizacién, al
involucrar dos agentes responsables de la provision, externos a la escuela misma, pueden
llevar a problemas de "abandono de responsabilidades”, generando, a la vez, problemas de
accountability, de coordinacion y de supervision financiera. En los dos paises, a pesar de
que se estan fomentando mecanismos efectivos para involucrar a la comunidad local a través
de la formacién de 6rganos de participacién y, en Colombia, una desconcentracién
incipiente a nivel escolar, la participacion y el control social siguen siendo todavia débiles.
Ademas, hay que tener cuidado en los dos paises para que la poca claridad de responsa-
bilidades reciprocas de los niveles no actde, en futuro, como un desincentivo a la
participacion local.

- Procesos de desconcentracién participativa, como es el caso de la
descentralizacion escolar en el Brasil. La experiencia, que se estd dando desde la mitad de
los ochenta en las escuelas estaduales de varios Estados, de traspaso de algunas categorias
de recursos directamente a las escuelas combinado con el nombramiento de los directores
por los consejos escolares y la participacion de éstos en la gestion corriente y sustantiva de
los establecimientos puede ser considerada como una desconcentracion, ya avanzada, de
responsabilidades a las unidades escolares, con un grado satisfactorio de participacion de
la comunidad, a través de los consejos, en el proceso educativo.

- Procesos de devolucién hibridos con poca participacién, como la Argentina, en
su proceso de provincializacién y el Brasil en sus sistemas estaduales y municipales de
provision de educacién primaria. Estos procesos se caracterizan, en primer lugar, por
proporciones similares de recursos descentralizados a los sub-niveles (alrededor del 90%
de los recursos totales en educaci6n) y la preeminencia (o totalidad, en el caso argentino)
de traspasos bajo la forma de transferencias generales. En segundo lugar, por las
proporciones de recursos generados por los niveles proveedores que representan,
generalmente, mas del 40% de los recursos totales disponibles para educacién (excepto en
el caso de los municipios brasilefios, para los cuales las proporciones de recursos propios
deben representar alrededor del 15/20% de los recursos totales).’? Estas caracteristicas
confieren més autonomia financiera a los niveles proveedores que en los casos previos, con
distintos grados dependiendo de las directivas de utilizacién existentes. La Argentina es el
pais que tiene, probablemente, mayor libertad de decisién en cuanto las provincias no estan
sujetas a ninguna directiva de utilizacion sobre recursos propios y co-participados; el caso
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contrario corresponde a los Estados y municipios brasilefios. En tercer lugar, estos modelos
se caracterizan por tener un grado de autonomia practicamente total en la politica laboral
y muy elevada en lo pedagégico/curricular (existe amplia autonomia para la formulacién e
implementacion de los planes de educacién). Con respecto a los mecanismos de
participacién, ambos procesos no han sido participativos, o, por lo menos, las instancias
existentes de participacién no funcionan de manera efectiva. En Brasil, sin embargo, el

proceso de desconcentracién escolar ha fomentando la participacién al interior de las
escuelas.

- Procesos de devolucion hibrida participativa, como la descentralizacién escolar
en Nicaragua. Este proceso, por el monto de recursos propios generados por las escuelas
mismas (que representaban entre el 40 y el 60% del financiamiento total en 1996) y el
grado importante de autonomia en la gestion del personal (nombramiento directores,
contratacion/despidos personal, incentivos salariales) y en lo pedagdgico/curricular, puede
definirse como un proceso de devolucién hibrida. Puede, adem4s, ser caracterizado como
participativo por la importancia creciente de los consejos directivos en la administracion de
los centros escolares.

3. Identificacion de algunos factores determinantes con base en los casos de la
Argentina, el Brasil y Chile

Analizando los distintos resultados y tendencias de eficiencia, calidad y equidad, solo en la
Argentina, el Brasil y Chile es posible detectar alguna evidencia menos ambigua de impacto,
por ser estas experiencias mas antiguas que las otras. Sucesivamente, se destacarin las
principales tendencias que se han notado en estos tres paises, efectuando un analisis
comparativo y presentando informacion mas detallada por pais en recuadros individuales
(recuadros 1- 3). En una segunda etapa, se tratard de hacer una sistematizacién de los
principales factores exdgenos, relacionados con las condiciones estructurales de partida y
factores de coyuntura, y los end6genos, que incluyen las estrategias adoptadas de reforma,
que pueden haber determinado estas tendencias. Finalmente, en la préxima seccidn, se
tratara de utilizar algunos de los resultados encontrados para evaluar las tendencias iniciales
de las reformas mas recientes. En la parte final de esta misma secci6n se presenta un cuadro
comparativo (cuadro 22) que sintetiza los principales indicadores de eficiencia, equidad y
calidad para los siete paises analizados.

a) Resultados

i. Eficiencia social

En los tres paises hay muy escasa evidencia sobre eficiencia social (ver recuadros 1-3).
Por la poca participacion de la comunidad local en los distintos aspectos de la provision del
servicio, se puede concluir que la eficiencia social del servicio no debe haber mejorado

mucho. El movimiento hacia una mayor autonomia escolar que se esti desarrollando en el
Brasil desde la mitad de los ochenta ha sido asociado con una mayor eficiencia social,
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demostrando que docentes y padres se sienten mas involucrados y motivados cuando la
descentralizacion involucra a la unidad productiva.

ii. Eficiencia técnica

La eficiencia técnica medida por indicadores de costo-cobertura® ha tenido una evolucién
ambigua: en Argentina y en Brasil las mejoras en los resultados de cobertura han sido
acompafiadas por aumentos en el gasto real en educacion primaria; en Chile, la caida del
gasto real en educacion basica ha sido acompafiada por una pérdida de matricula equivalente
a esta caida en el sector publico (recuadros 1-3).
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Indicadores de resultados.'f'
 Eficiencia social _ : : SR
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,;RECUADRO 2: r:EL IBRASIL """"
,Indxcadores de resultados~
Eficxencla soclal
En general; en todos
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RECUADRO 37 CHILE

Indncadores de: resultad05° :

Eﬁcnencxa soclal : v
Falta. ev;dcncxa., ,dlrecta_‘_ de: encuestas.

’“Eficnencxa tecmca

; ’, las escuelas prxvadas y mumclpales
ﬁcxenc:a de las escuelas mun1c1pal,_

. pal se redujo"f'
del 23% durante el mismo. ‘periodo: fment , 'atncula del sector prlvado subvencmnado aumentd del
13 %:..Ademas, las escuclas privadas subvencionadas; controlando por ¢l sesgo socio- ~economico; obtienen

"-me)ores resultados en el examen anual SIMCE bisico (prueba.de rendimiento: que existe desde el 1988, en

Chile) que: las escuelas mumc1pales Estos datos 11ustran las diferencias en: la _papidad.de,»:géSﬁén entre.:

los dos sectores. G :

B s o anélisis;té:r__:nponii;--.el gasto
empeorado la calidad de la educacion pubhc

1y 1990 pero también parece »ha’bvé'r“
e*1984 y 1988 comparando ek examcn de evaluacién

comunal :
Los Centros de Padre
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[ Recuadro 3. (Conclusx(m)

__'Capacxtacmn..” o ,
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: progresw
Sin embargo, ;
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Es en Chile donde existen las seflales mas claras que la gestion de los servicios no
mejord, o si mejord, mejoré6 muy poco, después de la descentralizaciéon. En efecto, la
pérdida de matricula del sector municipal a favor del sector privado subvencionado frente
a una caida, equivalente para los dos sectores, del gasto real, ilustra ya por si mismo la
escasa capacidad de gestién de las escuelas publicas a pesar de la municipalizacion. Esta
deficiencia es ilustrada también por la diferencia de rendimiento entre los dos sectores: las
escuelas privadas subvencionadas muestran rendimientos mejores que las municipales, a
paridad de gasto, inclusive tomando en cuenta el sesgo socio-economico.

En Argentina y en Brasil, la falta de marco regulador y de estdndares educativos
federales explica la heterogeneidad de resultados entre los Estados y provincias de estos
paises (y, entonces, también la falta de un resultado positivo unitario), que quedan
totalmente libres de implementar sus propias politicas educativas. Por eso, seria, de hecho,
necesario analizar como se dieron los procesos descentralizadores en cada uno de estos
niveles sub-nacionales. Existe alguna evidencia, por ejemplo, que en el Estado de Minas
Gerais en Brasil, donde la descentralizacion directa de responsabilidades en la provision del
servicio educativo a las escuelas fue particularmente profunda,”’ los indicadores de costo-
calidad de la provision mejoraron (cuadro 22). Sin embargo, otras experiencias de
descentralizacién a nivel escolar han sido menos exitosas® y asi ha sido el caso de muchos
episodios de municipalizacién® que han enfrentado problemas de escasez de recursos
humanos calificados y de recursos financieros.

iii. Calidad educativa

La falta de examenes de rendimiento que permitan comparar la situacién al principio de los
periodos bajo analisis con la situaci6n actual hacen dificil evaluar la evolucion de la calidad
de la educacién. Un evaluacion tentativa se puede hacer observando la evolucién de
indicadores intermedios que, supuestamente, tienen un impacto sobre el rendimiento
educativo. En general, de la amplia literatura empirica sobre el tema,* se destaca la
relevancia de la calidad de los docentes, de la disponibilidad de material didactico y del
estado fisico de los establecimientos en los resultados de rendimiento. Casi ausente de la
literatura es el impacto de factores asociados a la gestién del establecimiento (autonomia de
gestion, participacion en la gestién, capacitacion de gestion, etc), factores que, en base a
cuanto se ha dicho acerca de los canales a través de los cuales la descentralizacion actia
sobre eficiencia y calidad (parte II), deberian tener un impacto relevante sobre los
resultados.®! Existen ventajas tedricas asociadas a una desconcentracion de funciones a las
escuelas en términos de grado de accountability de directores y docentes (los responsables
Gltimos de la entrega del servicio educativo) frente a la comunidad de padres y alumnos y
en términos de flexibilidad de los procesos educativos.

(Cémo afecté la reforma de descentralizacién educativa estos indicadores
intermedios en los tres paises aqui analizados? Adoptando como proxy para la calidad
docente el nivel de sueldo® (cuando no hay otra informacién disponible) y para el estado
de los establecimientos el gasto en inversion, y utilizando la informaci6n disponible sobre
autonomia, participacion y capacitacion, se pueden hacer las siguientes observaciones. En
la Argentina y en Chile, la reduccion de los sueldos docentes, en el cuadro del ajuste
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macroeconomico que caracterizo estos paises en los ochenta, posiblemente esté reflejando
una menor calificacién y una pérdida de motivacion del personal docente con repercusiones
negativas sobre la calidad educativa (recuadros 1 y 3). En Chile, la reduccién en los sueldos
no se relaciona, como en la Argentina, con decisiones locales de politica salarial (auténoma
después de la reforma), faltando, en este sentido, el nexo con la reforma. Sin embargo, la
descentralizacién (aunque nunca fue aplicada plenamente) de la gestion del personal, en un
cuadro econdmico tan dificil, ha contribuido a reducir ulteriormente la motivacién del
gremio. En los dos paises, esta evolucién, combinada con la falta de autonomia local y
escolar, no es buena sefial para la evolucion de la calidad educativa. De hecho, las
diferencias de rendimiento (indicador directo de calidad, éste) entre las escuelas privadas
subvencionadas y las escuelas municipales en Chile se explican, en parte, por la mayor
autonomia de gestién de las primeras con respecto a las segundas.

La falta de autonomia de las escuelas publicas ha tenido repercusiones negativas
sobre la calidad también en el Brasil, donde, solamente a partir de mitad/finales de los
ochenta, ha comenzado un proceso de descentralizacion a este nivel. El ejemplo de Minas
Gerais comprueba, a través de la mejora en indicadores intermedios (infraestructura, grado.
de accountability de docentes y directores) y de resultados (pruebas de rendimiento), las
potencialidades de un mayor autonomia de gestion .a nivel escolar para el alcance de una
mayor calidad educativa. Autonomia que, si, necesita combinarse con un nivel adecuado de
capacitacioén (bajo en Brasil) para producir los resultados esperados.

iv. Equidad espacial (o inter-localidad)

Con respecto a este concepto de equidad,” hay evidencia de que la dispersion de la
escolarizacion entre areas en la Argentina y el Brasil se redujo durante los ochenta.. Esto se.
dio por el conjunto de esfuerzos en esta direccién de provincias y Estados. Sin embargo,
la inequidad en la distribucién de los recursos entre areas, en el cuadro de los modelos de
devoluciéon hibrida de los dos paises, ha llevado a un aumento en la dispersion de
indicadores intermedios de calidad educativa (sueldos, formacién docente) (Recuadros 1-3
y cuadro 22). En este sentido, es probable que uno de los efectos de la descentralizacion
haya sido aumentar la dispersion de la calidad educativa entre areas. En el Brasil, la
entrega de mayor autonomia a las escuelas estaduales con respecto a las escuelas,
municipales, a partir de mitad de los ochenta, es otro canal a través del cual la distribucién
inter-drea de la calidad educativa puede haberse vuelto més regresiva en cuanto son los
Estados del Norte y Noreste, los mas pobres, que son los mas municipalizados.

En Chile, la ausencia de correlacion entre gasto y rendimiento, encontrada haciendo
un anélisis cross-section sobre mas de 200 municipalidades del pais, no permite asociar
la progresividad detectada en la distribucion del gasto entre &reas con un patrén determinado
en la distribucién del rendimiento. La ampliacion del gap de rendimiento entre las escuelas
municipales y las otras escuelas que persistié hasta el principio de los noventa puede, sin
embargo, haber tenido un impacto negativo sobre la distribucion territorial de la calidad
educativa por la mayor concentracion relativa de escuelas municipales en las dreas mas
pobres. La distribucion deberia haber sido también afectada por la marcada desigualdad en
la capacidad de gestion entre los municipios.
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b) Determinantes exdgenos de los resultados
Analizando comparativamente las tres experiencias, sobresale lo siguiente:

o La importancia de la situacién politica imperante al momento de la reforma. En
la Argentina y Chile la presencia de dictaduras fuertes hizo més fécil la fase de
implementacion de la reforma en cuanto no era necesario crear COnsenso acerca de ésta.
Esto explica porque en los dos paises las reformas se hicieron répidamente. Un poco
diferente fue el caso del Brasil donde la dictadura sigui6 dejando bastante libertad a cada
Estado en la toma de decisiones. En este sentido, las reformas educativas, en ausencia de
una politica federal unitaria, quedaron a discrecionalidad de cada Estado, efectuandose
solamente en una parte de éstos y con modalidades y en periodos distintos. A partir de la
mitad de los ochenta, con la vuelta de la democracia en el Brasil, las reformas aumentaron
pero se hicieron, en general, con gradualidad, por la necesidad de crear un consenso entre
todos los actores involucrados.® Ahora, la rapidez tiene de positivo que hace la reforma
més creible. Sin embargo, si es el resultado de una imposicién tiene un impacto negativo
sobre el grado de compromiso de las autoridades intermedias y/o locales y el grado de
participacién de la comunidad, con consecuencias negativas sobre la eficiencia/calidad y
sobre la irreversibilidad del proceso cuando vuelve la democracia.

El primer aspecto queda ilustrado por la comparaci6n del rendimiento académico
entre escuelas. En Chile, solamente a partir de 1992, justo después de la eleccion
democratica de los alcaldes, la distancia entre el 10% de las escuelas con mejores resultados
(que incorpora principalmente escuelas no municipales) y el 10% de las escuelas con peores
resultados (que incorpora principalmente escuelas municipales) esta empezando a reducirse
(la diferencia en el examen SIMCE pasé de 39 puntos en 1992 a 36 en 1994). El segundo
aspecto se puede ilustrar con la estipulacion del Estatuto Docente, en 1991, que marcd una
reversion parcial en el proceso de descentralizacién, y con las presiones que siguen
existiendo, en el mismo pais, aunque no sean muy fuertes, para la re-centralizaciéon. En la
etapa actual, las dificultades que existen para avanzar hacia una profundizacién de la
municipalizacién pueden explicarse con la ayuda de un modelo principal/agente con dos
principales y un agente. Practicamente, la diferencia entre los objetivos del gobierno central
(principal n.1) (metas nacionales de cobertura y calidad educativa, control del déficit
publico, limitacién de la burocracia y control de la corrupcién, etc), del gremio docente
(principal n.2) (carrera institucionalizada, garantias de empleo, niveles de sueldo adecuados)
y de los municipios (el agente) (metas de desarrollo local, bisqueda de la re-eleccion, etc),
ademds en un contexto de falta de participacion de la comunidad local (que podria, actuando
como tercer principal, controlar y evaluar de cerca la gestion educativa local impulsando
al gobierno a entregar mayor autonomfa a los municipios), esté llevando a una situacién de
relativo estancamiento, que seria necesario quebrar de alguna manera.La razon principal por
la cual las presiones han sido menos fuertes en la Argentina es que su sindicato docente ha
sido tradicionalmente fragmentado y, entonces, con poco poder de negociacion. De no ser
asi, presiones similares probablemente habrian ocurrido. Asi, la creacién de un consenso
previo parece ser de todos modos un elemento muy importante.
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. La tradicién descentralizadora previa en los paises (en general y en el sector de
la educacion - cuadros 4 y 9), por su relacion con la existencia de una cultura mas o menos
centralista en la toma de decisiones, ha influido, muy probablemente, en el alcance de las
responsabilidades traspasadas: amplias en la Argentina y en el Brasil, y limitadas en Chile.
Sin embargo, no parece ser sinénimo de capacitacién institucional adecuada a la asuncién
de las nuevas responsabilidades. Considerando, en particular, el caso brasilefio, donde la
poca preparacion efectiva de los municipios cre6 serios problemas de ineficiencia, se
desprende que un proceso previo o simultaneo de fortalecimiento institucional es, de todos
modos, necesario. Tampoco la tradicién descentralizadora parece ser sinénimo de
participacién adecuada de la comunidad local, en el sentido que, no necesariamente, los
niveles intermedios y/o locales tradicionalmente involucrados en la descentralizacion de
gastos y recursos corresponden a-las areas geograficas con las cuales los individuos se
identifican. De hecho, en la Argentina, por ejemplo, la participacion de la comunidad ha
sido tradicionalmente baja. En conclusion, este elemento parece més bien tener importancia
por su impacto sobre la actitud de los gobiernos centrales y/o federales, menos centralistas
en sus decisiones y con experiencia de manejo de transferencias fiscales, que por su
influencia sobre los niveles de preparacién y motivacion de los niveles intermedios y/o
locales. :

o La importancia del cuadro macroeconémico imperante durante la implementacién
de la reforma, con respecto, en particular, a la evolucién de la tasa de crecimiento de la
economia y del déficit fiscal del gobierno (cuadro 5). El anélisis del caso chileno permite
destacar la importancia del apoyo financiero del gobierno en la implementacién de una
reforma de descentralizacion en casos de escasa capacidad de recaudacion local. Empezada
en un momento de crecimiento de la economia con una situacién de superavit fiscal, la
reforma chocd, sucesivamente, contra la crisis de 1982 que la detuvo parcialmente y, sobre
todo, llevé a una drastica caida de las transferencias del gobierno central hacia los
municipios, que, en un cuadro de escasa autonomia municipal y escolar, contribuyé a la
reduccion de la calidad de las escuelas traspasadas (ilustrado por la pérdida de matricula
respecto al sector privado y privado subvencionado). En el caso argentino, por 1o menos,
la reduccion de los aportes federales, generada por la crisis econémica de los ochenta y la
voluntad de estabilizacion del déficit fiscal del gobierno, fue aliviada por las mejoras en la:
capacidad de recaudacion de las provincias adoptadas antes de la reforma. En este pais, sin
embargo, haber empezado la reforma de descentralizacion en el medio de una crisis fiscal
(déficit fiscal del orden del 3% del PIB en 1977) llevé a elecciones extemporaneas a
cualquier exigencia educativa, con repercusiones negativas sobre eficiencia, calidad y
equidad. Otro canal a través del cual el cuadro macroecondémico influye sobre la trayectoria
y resultados de la reforma es su impacto sobre las decisiones de politica salarial y la
sostenibilidad de los esfuerzos de descentralizacién de la administracion del personal.

. La importancia de la tradicién de participacion de la comunidad en la toma de
decisiones. Esta tradicidn parece relacionarse mas estrechamente con el tipo de sistema
politico del pais que con el caracter mas o menos descentralizado de su gestién. En los tres
paises analizados las reformas se dieron en un ambiente de regimenes no democraticos, con
sociedades poco participativas y donde las comunidades intermedias y/o locales no tienen
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la costumbre de expresar sus preferencias. Este aspecto contribuye a explicar los resultados
en general poco satisfactorios de eficiencia.

. La importancia del nivel de desarrollo del pais, aproximado por los indicadores
de PIB per céapita, pobreza, ruralidad y escolarizacién (cuadros 5, 6 y 10). En un pais como
el Brasil, con elevados niveles de pobreza y baja escolarizacién, la descentralizacién ha
tenido que enfrentar problemas de falta de recursos financieros y humanos en los niveles
intermedios y locales particularmente severos que no han sido sistematicamente enfrentados
creando problemas graves de gestiéon de los servicios traspasados. En Chile y en la
Argentina, las mejores condiciones socio-econémicas han sido, supuestamente, méis
propicias a la implementacién de una reforma de descentralizacion. Esto no significa, sin
embargo, que los niveles receptores de los servicios estén necesariamente listos para asumir
sus nuevas responsabilidades, o sea que el nivel de capacitacién intermedio y/o local sea
adecuado. En el caso chileno, por ejemplo, una investigacién emprendida sobre 50
municipios® indica que los afios promedio de experiencia profesional en el sector educativo
de los funcionarios con tareas directivas son aproximadamente 20, confortando la hipétesis
que el grado de profesionalizacion es relativamente elevado en el pais también en los niveles
sub-nacionales. Sin embargo, siempre segin la misma encuesta, al juzgar por la calidad
deficiente de muchos Planes Anuales de Educacion Municipal (el principal instrumento de
gestion del municipio), muchos de estos funcionarios necesitarian una capacitacion ad-hoc
mas adecuada a las exigencias de gestion.

o La importancia del tamaiio de los niveles territoriales involucrados en el proceso
de descentralizacion por su impacto sobre los resultados de eficiencia, social y técnica, y
calidad (cuadro 7 y graficos 1-2). En Brasil, los problemas enfrentados en la
municipalizacién de la educacion pueden haberse en parte relacionado con la mayor
concentracién de este proceso en los Estados del Norte y Nordeste, mas pobres y de menor
tamafio que el promedio nacional. Uno se podria preguntar si una municipalizacién es
necesaria en Estados de menos de tres millones de habitantes (que representan la mayoria
de los Estados de estas regiones). Por supuesto, seria necesario tener datos.sobre la
distribucién de la poblacion en el territorio para contestar a esta pregunta. En casos con
poblacion relativamente reducida y concentrada, el ahorro de gastos administrativos y la
maximizacién de las capacidades de gestién podrfa sugerir no descentralizar la provision
mas alla que el nivel intermedio, sobre todo si se descentralizan algunas funciones a nivel
escolar. Otra opcion habria podido ser la de incentivar agrupaciones de municipios. Opcioén
que podria, por ejemplo, haber sido valida en el caso chileno donde el nimero relativamente
importante de comunas con mas de 30,000 habitantes (con respecto a los otros paises)
habria, probablemente, hecho posible disefiar una estrategia de este tipo, evitando los
problemas de gestién enfrentados por las comunas més chicas.

o La importancia del nivel inicial de heterogeneidad territorial en los resultados de
equidad (cuadro 7 y graficos 1-2). Comparando el Brasil y la Argentina, se nota como, a
pesar de la evolucién méas favorable del gasto educativo en el primer pais, por el mayor
grado de inequidad territorial que lo caracteriza, medido por poblacién e ingreso/pobreza,
la distribucion de los gastos es mas regresiva, con repercusiones sobre la distribucion de la
calidad educativa. Los resultados més positivos de Chile sobre la distribucion del gasto, en
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un cuadro de marcada disparidad territorial, se explican, entre otras razones, por la escasa
profundidad de la reforma.

c) Determinantes endogenos

Entre los factores enddgenos, se destacan la importancia de las motivaciones iniciales de la
reforma, de la secuencia de implementacion, del disefio de las transferencias, del alcance
de las responsabilidades traspasadas y grado de autonomia en la toma de decisiones, de los
niveles responsables de la provision, del marco regulatorio, de los mecanismos adoptados
para incentivar la participacion y de la existencia y formulacién de programas
complementarios.

i. Motivaciones iniciales

Como se ve en el caso argentino y en algunos ejemplos de reforma brasilefia, las
motivaciones iniciales, impropias como motivaciones de tipo fiscal, llevan al disefio e
implementacién de modelos que no responden a las necesidades de los sectores educativos.
Las devoluciones efectuadas en estos casos no han tomado en cuenta los objetivos nacionales
y/o sub-nacionales de eficiencia, calidad y equidad. La descentralizacién de la educacién
secundaria argentina, a partir del 1992, adolece de las mismas limitaciones que la
provincializacién previa en cuanto a las motivaciones iniciales del proceso (siempre de tipo
preeminentemente fiscal). Sin embargo, contrariamente a la etapa previa de
descentralizacion, en un cuadro politico y fiscal diferente, el nivel central tom6 en cuenta,
esta vez, los costos del traspaso para las provincias, y esto se tradujo en un aumento de las
cuotas de co-participacién primaria y en la asuncién, por parte del Estado, de los gastos
extra de homologacién salarial. '

ii. Secuencia de las reformas

Por areas

La Argentina y Chile involucraron, en un plazo muy corto, la totalidad o la casi totalidad
de los niveles territoriales receptores en el proceso, mientras, como ya se menciond, en el
Brasil el proceso se ha diferenciado por area. Es dificil evaluar si estas secuencias fueron
las mas adecuadas para estos paises. El tamafio y nivel de desarrollo de los niveles
territoriales sub-nacionales, asi como el grado inicial de heterogeneidad territorial son
factores que deben influir en esta decisién. Estos factores no parecen haber sido tomados
en cuenta -con las consecuencias ya conocidas- en el Brasil, donde el proceso de
municipalizacién por Estado (por lo menos antes de la mitad de los ochenta) parece haberse
desarrollado mas bien por motivaciones de tipo politico y fiscal que seglin consideraciones
de tamafio y fortaleza municipal.

- Por niveles receptores

En los tres paises, llama la atencién el hecho que la descentralizacién no ha involucrado
desde el principio a las escuelas, sino que, contrariamente, las ha reservado para la etapa
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final. Esto explica, en parte, los resultados generalmente no muy positivos de eficiencia,
calidad y democratizacién, en cuanto la escuela es el actor fundamental del proceso
educativo y dejarla afuera limita las potencialidades de participacion y las ganancias en la
eficiencia y calidad de la provisién del servicio educativo.

- Por competencia traspasada

Si se decide adoptar esta secuencia para permitir que se creen, gradualmente, las
condiciones para un traspaso més amplio de competencias, pareceria conveniente empezar
con lo administrativo, seguido por lo programatico y financiero. En este sentido, como ya
se ha destacado, el proceso de entrega de autonomia a las escuelas en el Brasil ha sido, por
lo" general, méas adecuado que en Chile, donde, hasta hace poco, se viene empezando a
entregar mayor autonomia en lo programatico sin que exista practicamente ningln grado
de autonomia en lo administrativo. Esta secuencia hace, de hecho, muy dificil aplicar
cambios sustantivos por la falta de flexibilidad de gestion.

iii. Disefio de las transferencias

El disefio de las transferencias, como ilustrado en la seccion II del trabajo, es un aspecto
crucial de la reforma por su impacto sobre los resultados de equidad y de eficiencia. En el
contexto de una reforma de descentralizacién, la permanencia de un monto de
financiamiento central consistente y asignado entre los niveles sub-nacionales segiin criterios
socio-econémicos, es una garantia para la preservacion de ‘la equidad territorial,
potenc1almente a riesgo con la reforma. Por otro lado, una transferencia minima es
necesaria para evitar problemas de sub-produccién de los servicios debidos a las
externalidades positivas de la educaciéon. Finalmente, en un cuadro de escasa capacitacion
y participacién de los principales actores involucrados en el proceso educativo, las
transferencias financieras del nivel central pueden tener un papel importante en estimular
elecciones técnicamente, fiscalmente y socialmente eficientes. Tomando en cuenta estos
aspectos y considerando las peculiaridades de agentes (los nuevos niveles proveedores) y
principal (el nivel central),”” el nivel central deberia garantizar un nivel minimo de
financiamiento a todos los niveles sub-nacionales, proporcional a las condiciones socio-
econémicas de partida y a los costos de produccién local (ajuste por equidad),
complementado con un financiamiento adicional vinculado a criterios de eficiencia técnica,
fiscal y social (asistencia alumnos, rendimiento examenes, monto de los aportes locales,
asignacion a rubros especificos). Para minimizar los problemas de "seleccion adversa" y
"riesgo moral" que se plantean en situaciones de informacién asimétrica y objetivos
diferentes entre agentes y el principal (ver parte II), es necesario, sin embargo, que el nivel
central implemente un sistema eficiente de supervisién (para chequear el esfuerzo de los
agentes en alcanzar las metas de produccion y facilitar las asignaciones segiin eficiencia) e
incentive la recoleccién y transmisién a los niveles superiores de informacién sobre la
situacién socio-econémica de las areas cubiertas por los nuevos niveles proveedores (para
facilitar las asignaciones segin equidad). De no ser asi, las intervenciones del nivel central,
o sea el supuesto remedio, podrian ser tan, o més, dafiinas que la enfermedad.
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Al chequear la naturaleza y los criterios de asignacidn de las transferencias en la
Argentina y el Brasil (destacados, junto con los de los otros paises, en el cuadro 21), llama
la atencién, en primer lugar, la poca relevancia de las transferencias especificas en la
educacion (inclusive ausentes en la Argentina). La ausencia de transferencias con destinacion
especifica al sector educacién en Argentina no permite responder adecuadamente a las
exigencias del sector y priva el nivel central de un instrumento importante para guiar los
esfuerzos de las provincias hacia objetivos de eficiencia en la provisioén del servicio.

En segundo lugar, en la Argentina, hasta ahora, y.en el Brasil, hasta el 1995, se
destaca la ausencia de criterios y/o directivas de asignacion que tomen en cuenta de manera
efectiva la equidad y la eficiencia técnica. Esto explica las distribuciones regresivas o
tendencialmente regresivas del gasto educativo en estos paises (graficos 3 y 5) y es parte
de la explicacion de los resultados poco satisfactorios de eficiencia. A partir de 1995, el
Brasil hizo un esfuerzo en este sentido, introduciendo criterios de eficiencia en la asignacién
de los recursos a las escuelas (asignacion por matricula) y directivas de gasto minimo con
una participacion del nivel central que varia segiin la capacidad fiscal de los Estados. Para
que el nuevo esquema de financiamiento brasilefio lleve a los resultados esperados, es, sin
embargo, necesario que el sistema de supervisién sea adecuado a las nuevas exigencias y
que exista informaci6n actualizada sobre cobertura y calidad a disposicion de autoridades
y usuarios. Estos son otros dos problemas enfrentados por los dos paises que hacen dificil
implementar efectivamente mecanismos mas complejos de financiamiento.

En cuanto a Chile, la utilizacién de recursos especificos para la educacion
vinculados a aspectos de eficiencia y que toman en cuenta, aunque bastante levemente,
aspectos de equidad parece haber funcionado relativamente bien para solucionar los
problemas de equidad, pero menos bien con respecto a la eficiencia. Con. respecto a la
equidad, la subvencién escolar por estudiante se distribuye de manera relativamente
homogénea por deciles per cépita de ingreso de las comunas con una leve tendencia
favorable a las de menores recursos (por la correccion por costo de produccién del servicio)
y la distribucién inicialmente muy desigual del ingresc entre municipios se vuelve mucho
mas pareja por la accion redistributiva del Fondo Comtin Municipal. Esto lleva a una
distribucion del gasto p/c (subvencién + gastos financiados con recursos propios) neutral.

Con respecto a la eficiencia, una distribucién de recursos vinculada a la eleccion
de los usuarios, como acontece en el caso chileno con la subvencion por estudiante, es una
solucién tedricamente eficiente porque fomenta la competencia entre escuelas. En este
sentido, es positivo este mecanismo de financiamiento. Sin embargo, existen problemas en
la implementacion de este mecanismo en Chile, que no se deben al sistema de supervision
(que es eficiente), pero a tres razones principales que son la falta de autonomia de los
municipios que no ha permitido al sector publico competir con el sector privado
subvencionado, la falta de autonomia de las escuelas (ilustrada también por el hecho que el
subsidio viene traspasado a los municipios y no a las escuelas) que no permite flexibilidad
de gestion e inhibe la competencia directa entre ellas, y la falta de transparencia del
mercado educativo que crea problemas de seleccion adversa dificiles de resolver (aumentar
la informacién sobre establecimientos escolares a disposicion de los usuarios podria ayudar
a resolver este problema).®
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iv. Autonomia real de decision

Este factor es fundamental para los resultados de eficiencia y calidad® y se relaciona, de
hecho, con el aspecto anterior. En una situacién de escasa capacitacién y participacién,
es preferible que el nivel central regule el sistema de provision a través de incentivos,
recomendaciones y directivas sobre parte de los recursos a que utilice restricciones
directas a la autonomia como son, por ejemplo, las restricciones directas sobre la
generacion de recursos locales o la administracién centralizada de los recursos humanos en
el caso chileno. Entre otras consecuencias, esta dltima, combinada con un subsidio
educativo de monto no siempre adecuado a las exigencias, genera desvios de los recursos
propios municipales hacia el pago de los docentes, que son causa de los esfuerzos
insuficientes de los municipios en inversién y mantenimiento. Estas restricciones se podrian
reemplazar por incentivos a la eficiencia en la utilizacién de los recursos de origen local,
asi como los mayores montos financieros a disposicién de los municipios brasilefios, desde
1988, son parcialmente vinculados a directivas de asignacioén, y por la fijacion de un
sueldo minimo acompafiado por garantias laborales normadas por el centro, como se estd
haciendo en Brasil desde el 1995.

En fin, en una situacién donde el grado de capacitacion y participacion iniciales es
satisfactorio existe la conveniencia de limitar el papel del nivel central a su rol de regulador
y compensador de inequidad, limitando otro tipo de intervencién. Esto se ve analizando los
casos de algunas provincias argentinas (por ejemplo, Santa Fe) y Estados brasilefios (por
ejemplo, el caso del Estado de Espiritu Santo), caracterizados por condiciones de partida
(voluntad politica, nivel de desarrollo) apropiadas y con una estrategia adecuada de
descentralizacion (en las motivaciones, secuencia, programas de apoyo), que han llevado
a resultados satisfactorios de eficiencia. Esto sugiere que el nivel central podria, en
principio, actuar diferentemente segin la situacion inicial de los niveles sub-nacionales,
siendo mas interventista en algunos y menos en otros, para tratar de homogenizar los
resultados. Segiin este esquema, podria, por ejemplo, ser conveniente ir hacia una mayor
descentralizacién en Chile, combinando las intervenciones selectivas sobre la equidad con
intervenciones selectivas sobre la eficiencia y, en el Brasil, aumentar la intervencion del
nivel central en los Estados (la mayoria) con escasos niveles de escolarizacion y
capacitacion. Estas intervenciones "selectivas" necesitan, sin embargo, una disponibilidad
muy importante de informacion y la existencia de un sistema de supervision muy eficiente
para ser efectivas. En este sentido, pueden no ser la solucion mas viable.

V. Niveles involucrados en la provision

La importancia del nivel que se seleccioné como nivel responsable de la provision del
servicio queda ilustrada por la muy probable relacién entre los modestos resultados de
eficiencia y calidad que experimentaron los tres paises y la ausencia o tardia consideracion
de la escuela como actor activo en el proceso de toma de decisiones. En los tres paises las
reformas han tendido a traspasar responsabilidades a los niveles intermedios y locales,
posicionando las escuelas en una situacion de dependencia financiera, administrativa y
sustantiva con respecto a estos niveles. Esto no les ha permitido maximizar las
potencialidades de ganancia de eficiencia y calidad de una reforma de descentralizacion.
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Segin lo ilustrado en la parte de resultados, el caso brasilefio permite hacer alguna
evaluacion preliminar del impacto de una descentralizacién que incorpora también a las
escuelas, a través, sobre todo, del caso de Minas Gerais.

En Minas Gerais, después de un primer intento -no muy logrado- de
democratizacion de la gestion escolar a través de la eleccion de o6rganos colegiales de
direccion al interior de las escuelas (periodo 1983-1989), a principios de los noventa se dio
un impulso mayor hacia el mejoramiento de la calidad de la educacion a través de medidas
combinadas de fortalecimiento de la autonomia escolar en las areas administrativas,
financieras y pedagogicas, fortalecimiento de la democratizacién de gestion, implementacién
de programas de profesionalizacién de los docentes, de programas de evaluacion del
desempefio escolar y de programas de coordinacidn eficiente entre escuelas y municipios.
Evaluaciones preliminares muestran que, a pesar de algunos problemas todavia no resueltos
(problemas de equidad, de marco regulatorio, etc), esta reforma ya ha tenido el mérito de
poner al centro del debate el papel de la escuela y sus problemas de eficiencia asi como de
aumentar el papel activo de la comunidad local en la toma de decisiones y, como se ha
visto, existe alguna evidencia directa e indirecta que la calidad educativa estd mejorando.
Los casos de desconcentracion escolar que se desarrollan a lo largo del pais desde mitad de
los ochenta han generado también resultados generalmente satisfactorios, aunque, la falta
de capacitacion de los directores de escuela ha creado problemas.

Con respecto a esta dltima consideracion, las potencialidades de una reforma
centrada en la unidad productiva no deben ofuscar los problemas de equidad y eficiencia
que pueden surgir por la falta de seguimiento y capacitacién. Para que una reforma de este
tipo sea efectiva, es necesario contar con un marco regulador y un nivel de capacitacion de
la comunidad escolar adecuados a las nuevas exigencias. Esto queda nuevamente ilustrado
por el ejemplo de Minas Gerais, donde el gobierno estadual cumple la funcién de
planificador estratégico y administrador del sistema de educacién piblica, asegurando el
cumplimiento de las normas que lo rigen, y donde se han implementado programas e
incentivos a la capacitacion.

Respecto a los otros niveles proveedores, podria, en principio, existir conveniencia
a descentralizar solamente a nivel intermedio (Estado, provincia, departamento), si que este.
sea de dimensidn razonable (muy dificil de establecer: menos de tres millones de habitantes
7), tenga una densidad poblacional relativamente elevada y que se acompaifie de una
desconcentracién a nivel escolar. En este caso, podrian existir los supuestos para que se
ahorren gastos administrativos, aprovechen algunas economias de escala y maximize el
grado de capacitacion, sin aumentar demasiado los costos de transporte, los tiempos de
decision, etc. En lugar de descentralizar hacia los municipios, la Argentina, podria, por
ejemplo (por 1o menos, en las provincias con mayor densidad poblacional) tomar esta via.
En algunos Estados brasilefios, esta opcién deberia, también, mostrarse vilida. Finaimente,
si los niveles intermedios no responden a las exigencias destacadas, la descentralizacién a
nivel local es aconsejable, fomentando, posiblemente, agrupaciones entre las localidades més
chicas.
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vi. Marco regulador y evaluacion del desempefio educativo

Como ya destacado, una reforma de descentralizacién requiere que el gobierno central
o federal mantenga un papel central en la regulacién, supervision y evaluacion del
sistema escolar del pais. Regulacién y supervisién se deberian efectuar a través de la
implementacién de mecanismos de rendicién de cuentas de los niveles intermedios y/o
locales, de la definicion precisa de las responsabilidades de los distintos niveles de provision
y de los mecanismos de coordinacion entre niveles, de la definicién de las condiciones de
acceso a la educacion, de los criterios: minimos de gestion del personal (sueldos,
contratacién, despidos, carrera), del contenido minimo de los curriculo escolares, de la
fijacion de algunas metas nacionales en términos de cobertura y rendimiento alcanzables a
través de la utilizacion de. incentivos adecuadamente estructurados a la eficiencia y a la
equidad. La evaluaci6n del desempefio educativo requiere la implementacion de un sistema
de evaluacién nacional del educacién, o sea la implementacién de examenes nacionales,
cuyos resultados permiten evaluar la evolucién del desempefio educativo en el tiempo asi
como las disparidades de resultados entre areas y escuelas.

De los tres casos analizados, solamente el caso chileno parece conformarse a estas
exigencias, en cuanto existe, desde el 1988, un sistema anual de evaluacion de la educacion
llamado SIMCE que permite monitorear los resultados de todas las escuelas del pais y un
marco regulatorio estricto con la aplicacién de incentivos a la eficiencia claramente
estructurados e implementados. En el caso argentino, como ya se ha visto, hasta la Ley
Federal de 1993, no existia un sistema nacional de evaluacién y el marco regulatorio del
sistema educativo era muy débil, sobre todo por la falta de una visién unitaria de los
objetivos de la educacion. A partir de la Ley Federal de 1993, el sistema educativo se
reorganizé, se llevo a cabo, en el mismo 1993, la primera evaluacion de la ensefianza
primaria y se fijaron metas provinciales y nacionales en términos de cobertura e inversion
educativa. Con respecto a este ultimo punto, sin embargo, el nivel central no dispone de
incentivos adecuados para inducir conductas de cierto tipo en las provincias. En fin, en
Brasil, falta totalmente un marco regulador federal que sirva de cuadro efectivo a las
experiencias de municipalizacién y no existe un sistema de evaluacion nacional. Solamente
a partir del 1995 se puso en marcha una reforma federal con el propdsito de armonizar
sueldos, gastos y resultados, en un intento de adoptar un enfoque més unitario de la politica
educacional. Siguen faltando mecanismos de coordinacién y de traspaso de recursos
adecuados y transparentes entre todos los distintos niveles de descentralizacién (gobierno
federal-Estados/gobierno federal-municipios/Estados-municipios/Estados-
escuelas/municipios-escuelas), asi como sigue faltando claridad en la definicion de las
responsabilidades reciprocas.

vii. Mecanismos para incentivar la participacién y el control social

Este es uno de los temas mas relevantes de una reforma de descentralizacién, en cuanto sin
participacién y control social las ganancias de eficiencia social se hacen muy dificiles de
alcanzar y, a través del impacto negativo sobre el grado de accountability de las autoridades
territoriales y escolares frente a la comunidad, se dificultan las ganancias de eficiencia
técnica.
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Supuestos tedricos (mis incentivos a la participacién por un involucramiento mas
directo) y evidencia empirica (grado de participacién relativamente elevado de la comunidad
escolar en algunas escuelas brasilefias y que se encuentra en aumento, desde mitad de los
noventa, en algunas escuelas chilenas)™ sugieren que el mecanismo mas claro de incentivo
a la participacién en el sector educativo es la creacién de érganos de participacién
adentro de unidades escolares con poder de decision. Este mecanismo no ha sido utilizado
en ninguno de los tres casos analizados hasta la actualidad en Argentina, mitad de los
noventa en Chile y mitad/finales de los ochenta en Brasil. Otros mecanismos para inducir
la participacion de la comunidad local incluyen la formacién de 6rganos de participacion en
los niveles locales y/o intermedios de provisién combinada con la entrega de un poder de
decision efectivo a estos 6rganos (decisiones presupuestarias, decisiones sustantivas en temas
educativos, eleccién de representantes educativos, evaluacién de la gestion educativa, etc).
Este mecanismo ha sido un poco mas utilizado en los paises, pero con poco éxito (en parte
por la ausencia de incentivos a la democratizacion que caracteriz6 estos paises por mucho
tiempo).

Finalmente, dos otros mecanismos para incentivar control y transparencia en la
gestion y resultados del proceso educativo consisten en aumentar la proporcion de recursos
propios de los niveles proveedores con respecto a los recursos totales en el financiamiento
del servicio educativo (esto aumenta el grado de accountability de las autoridades frente
a la comunidad de contribuyentes), e incentivar una mayor responsabilidad del usuario
mismo en el proceso de financiamiento de los servicios vinculando la obtencién de los
recursos publicos por los establecimientos a la eleccién de los padres (a través. de la
introduccion de "subsidios a la demanda"). Analizando la estructura de financiamiento
aplicada en los tres paises, esta es generalmente poco participation-enhancing.” En Chile,
al traspasar el subsidio por estudiante al municipio y no al usuario, se le da la sensacion que
estd recibiendo la educacién gratuitamente, desincentivando el control social que un
"verdadero" subsidio a la demanda puede generar.

viii.  Programas complementarios

Una reforma de descentralizacién no puede tener éxito sin la complementaciéon de
programas de apoyo técnico y financiero a los niveles cuyas nuevas responsabilidades se.
traspasan. Como se ha visto més arriba, la existencia de una tradicién descentralizadora
previa no es sinénimo de un nivel de preparacién y de recursos adecuados y esto debe ser
creado a través de la implementacién de programas ad-hoc de capacitacion de funcionarios
intermedios, locales y a nivel de las escuelas y de ayuda financiera, de alcance general o
focalizados en las areas/escuelas con més necesidades. La autonomia sin capacitacion previa
o concomitante puede llevar a situaciones muy dificiles como ha sido, en particular, el caso
en varias experiencias de municipalizacion brasilefia. En este pafs, la implementacion a
partir del 1975 del programa PROMUNICIPIO destinado a proveer asistencia técnica y
financiera a la ensefianza municipal y que involucré, entre 1975 y 1981, a 1709 municipios
de un total de 3990 en todo el pais no parece haber constituido, al final, que un aporte
modesto en comparacién con las necesidades estructurales del sistema. Los nuevos
programas de mejoramiento de la calidad educativa asi como, a partir del 1988, las nuevas
disposiciones a favor de los municipios previstas por la nueva Constitucion han mejorado
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un poco la situacién. En Chile, los nuevos programas de calidad educacional (programas
MECE y P-900) adoptados a partir del principio de los afios 90 han permitido reducir el
rezago educativo de algunas areas y escuelas particularmente vulnerables. En Argentina, en
fin, sigue habiendo una falta de programas compensatorios adecuados. La situacion
provincial mejor6 por la alza en los coeficientes de co-participacion primaria a favor de las
provincias a partir de mitad de los ochenta y la asuncién de mayores responsabilidades
financieras por parte del gobierno federal al momento del traspaso de las escuelas
secundarias.

Entre los programas complementarios necesarios al éxito de una reforma de
descentralizacién, hay que destacar también los programas de capacitaciéon y
financiamiento a la formacién de bases locales de informacién cuyo prop6sito principal
deberia ser la recoleccién de datos relativos al desempeiio de los sistemas educativos
(gastos, inversion, dotaci6n en materiales, nimero, calificacion y experiencia del personal
docente, alumnos matriculados, tasas de reprobacién y desercién, etc.) en los niveles
intermedios y locales para poder efectuar asignaciones eficientes de recursos financieros y
humanos entre 4reas y niveles, establecer metas claras de politica, poder hacer evaluaciones
ex-post y, finalmente, proveer la comunidad local con informacién acerca de los
establecimientos escolares locales. La falta de informacién confiable es un obsticulo
fundamental a la eficiencia y a la equidad. En el caso brasilefio, la falta de informacion
sistematizada en los niveles intermedios y locales hace, por ejemplo, muy dificil la
aplicacién de una asignacion eficiente de los recursos (no existiendo, por ejemplo, datos
sistematizados sobre alumnos matriculados por municipio). En Chile, la supervision atenta
de los departamentos provinciales de educacién ha permitido compensar las deficiencias en
las bases locales de informacién actualizando regularmente las bases de datos provinciales
sobre matricula y asistencia en las distintas comunas. La generalizacion de bases locales de
informacién simplificaria, sin embargo, las tareas de los otros niveles y aumentaria el
impacto de las comunidades locales en los resultados de eficiencia (a través la eleccion del
establecimiento educativo y el monitoreo de los resultados escolares).
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4. Tendencias y desafios de los casos de reformas mas recientes

A la luz del anélisis previo, podemos hacer algunas observaciones acerca de cada uno de
los casos mas recientes. Para cada pais, se presenta informacién mis detallada sobre
resultados y tendencias en un recuadro separado (recuadros 4-7).

En el caso boliviano, por la falta de tradicion descentralizadora previa en el sector
educativo y la falta de recursos humanos (en particular, llama la atencién una tasa de
escolarizacion bruta en el secundario de solmante 37%, la més baja entre los paises de la
muestra en el 1990) y financieros (la pobreza alcanzaba el 50% de los hogares en 1992),
se escogié promover una descentralizacién de la provisién con el involucramiento de
distintos niveles. Una solucién de este tipo parece legitima. Puede, sin embargo,
permanecer la duda de si no hubiera sido mis conveniente descentralizar las competencias
directamente a agrupaciones de municipios, o bien si quedarse a nivel de los departamentos
(considerando el tamaiio reducido de éstos) no era suficiente. Una combinacién de estas dos
opciones (dependiendo del tamafio y densidad poblacional del departamento) podia quizas
ser factible.

La reforma empezé en el 1993, afio de crecimiento econémico pero, también, de
continuo déficit fiscal (del orden del 6% en 1993). Sin embargo, contrariamente al caso
argentino, la reforma no se utilizé para objetivos de estabilizacion fiscal (al contrario, el
gasto en educacion con respecto al PIB aumentd), pero fue més bien acompafiada por
medidas destinadas a aumentar la eficiencia de la administraci6n tributaria del pais, medidas
que permitieron aumentar la recaudacién tributaria, llevando, inclusive (junto a una
reduccion de algunos rubros de gasto corriente y a las buenas tasas de crecimiento) a una
reduccion del déficit en los afios 94 y 95.

En cuanto al disefio mismo de la reforma, es conveniente que la reforma se esté
inscribiendo en el cuadro de un proceso politico y de un marco regulador mas amplio por
las garantias de continuacion que esto confiere. Sin embargo, es necesario reforzar el marco
regulador sectorial, que es todavia incompleto, sobre todo a la luz de los desafios que
presenta una provision compartida entre distintos niveles. En lo que se refiere al disefio de
las transferencias, en el caso boliviano, por la subdivisién del territorio en comunas en su
gran mayoria chicas y de pocos recursos, se detecta, antes de todo, un problema
generalizado de eficiencia y falta de recursos. La formula per capita recién adoptada para
la distribucién de las transferencias generales entre comunas asegura una menor
representatividad de las comunas relativamente mayores que en el pasado, siendo esto
positivo para la equidad, pero, no incluye ningin incentivo a la eficiencia. A pesar de la
relativa homogeneidad de tamafio y capacidad fiscal entre municipios y de los nuevos
criterios de co-participacion, se nota una disparidad muy elevada en los gastos de inversién
municipal por alumno (cuadro 22 y grafico 4) que no tiene ninguna conexion con los déficit
educacionales de los distintos municipios. La explicacion puede encontrarse en el hecho que
los recursos complementarios a la inversion que el gobierno canaliza a través de Fondos de
Inversion o Proyectos se distribuyen de manera arbitaria magnificando, en muchos casos,
las diferencias entre municipios y, también, en la distinta prioridad dada al sector educacién
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en los diferentes municipios. La diferencia de asignacion entre municipios no parece tener
correlacion con sus necesidades, asi que la utilizacién de directivas de asignacién del gasto
pareceria indicada. De hecho, en diciembre de 1995 se promulgé un Decreto para orientar
la inversién piblica municipal, sefialando los porcentajes que deben destinar los gobiernos
locales para el sector social (35%) y el apoyo a la produccién (25%) para ser elegidos por
los Fondos de Inversién y Desarrollo y las Prefecturas en el régimen descentralizado para
apoyar su financiamiento. Por otra parte, una modificacion a una ley previa adoptada en
Julio de 1996 establece que el 85% de los recursos de co-participacion tributaria deben ser
asignados por el gobierno local a la inversion piblica (cuadro 21). El control de las cuotas
de asignacion requiere consolidar el sistema de informacién local, asi como consolidar el
marco regulador. En Bolivia, es ademés necesario reforzar y sistematizar los programas
complementarios de apoyo técnico y financiero.

En fin, para desarrollar ulteriormente las potencialidades de participacién de la
comunidad local, habria que empezar a involucrar a las escuelas en el proceso de
descentralizacién, ademas de fomentar, como se ha hecho, la creacién de 6rganos de
participacion a todos los niveles. Hasta hace poco, sin embargo, se ha asistido, en Bolivia,
mas bien a una reduccién de la autonomia escolar que a un aumento, por la eliminacién de
los cobros por matricula. Ademas, més del 90% de los municipios incluidos en la muestra
analizada en el estudio de Ruiz Mier/Giussani no tenia criterios establecidos para asignar
~ los recursos a las escuelas y les dejaba un grado de autonomia muy restringido sobre su
gestion. Todo esto puede tener el efecto de desmotivar y de-responsabilizar los directores
de escuela y reducir el involucramiento de los padres en la gestion con repercusiones
negativas sobre los resultados.
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es la experiencia de descentralizacion.
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RECUADRO 4 (Conclusio'n).

Movxhzacn(’m de. recursos '

Ha aumentado el esfuerzo del _gobierno central .que gasta ahora. alrededor del 5% del PIB en educac16n,
-con respecto a- los afi0s ochenta 'y al principio de:los noventa donde se: mantenia alrededor del 3%.

" Considerando los nuevos. recursos- generados por las mumcxpahdades, se puede decir que se cred una'..
movxhzacx()n de recursos adncnonales (en ,promedlo, los municipios destxnan el 15%: de- '
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» En el caso colombiano, el modelo actual de descentralizacion ha sido el resultado
de la confrontacién entre dos principales (el gobierno y el sindicato) con objetivos muy
diferentes (el gobierno con objetivos de redistribucién de poder politico y control de
situaciones conflictivas, y, entonces, con una propensién para la municipalizacién, y el
sindicato con el objetivo principal de no perder su poder de negociacion, y, consecuente-
mente, con una propension para la departamentalizacién), en presencia de un agente local
(el municipio) poco involucrado en el debate y con un nivel escaso de preparacion para
recibir responsabilidades extensas, a pesar de la municipalizacion empezada en el 1986. En
esta etapa, es dificil evaluar si la trayectoria seleccionada, o sea una descentralizacion entre
mas niveles, sea la mejor o si otra trayectoria habria sido mas adecuada. Por el tamafio
reducido de los municipios colombianos (el 70% de los municipios tiene menos que 20,000
hab), la introduccién de un nivel intermedio parece de hecho necesaria sobre todo con
respecto al tema de la regulacién, de las economias de escala y de la capacitacion. Sin
embargo, como en el caso boliviano, una responsabilidad para la provisién compartida entre
varios niveles territoriales no parece sostenible en el tiempo por los problemas de
coordinacién y de definicién de responsabilidades reciprocas que se plantean. El sistema de
certificacion que se adopta para devolver las responsabilidades a los municipios de mas de
100,000 habitantes parece ser un buen sistema en la medida que se opera el traspaso
solamente a los municipios que satisfacen a una serie de requisitos esenciales para poder
administrar eficientemente los servicios. Con respecto a los otros municipios, la duda es si
convenga fomentar agrupaciones a las cuales sea posible traspasar la responsabilidad de la
provisién o si no serd mejor traspasar parte de sus funciones actuales directamente a las
escuelas y parte a los departamentos, dejindoles responsabilidades wdnicamente ‘de
supervisiéon y de recoleccion de datos. Lo cierto es que se necesita, de todas manera,
fortalecer, en Colombia también, el papel de la escuela (en este sentido, positivo es el
intento de desconcentracién de algunas responsabilidades a nivel escolar y la constitucién
de 6rganos de participaci6n a este nivel), asi como el marco regulador, imprescindible, en
esta etapa, para reducir los riesgos de arbitrariedad en las relaciones departamentos-
municipios. o

~ Este marco, desafortunadamente, no parece ser muy efectivo cuando se observa que
las directivas de asignacién asi como la férmula que deberia determinar la distribucion de
los fondos entre los municipios no se toman seriamente en cuenta.” Es cierto que la férmula,
de asignacién es demasiado compleja (Cuadro N.21) para poder ser implementada y
requeriria de una simplificacion, esto no quita, sin embargo, que sin un marco regulador
apropiado las transferencias entre niveles se quedaran vinculadas a criterios arbitrarios mas
que técnicos. Seria necesario mejorar este marco también para poder modificar los criterios
de asignacion del Situado Fiscal (después de modificar la naturaleza misma del Situado de
transferencia general a transferencia especifica)’ hacia la incorporaci6n efectiva de criterios
de eficiencia (la asignacion de los recursos segun gasto histdrico refleja las dotaciones
docente y, en este sentido, es ineficiente) y, eventualmente, de equidad (el Grafico N. 7
muestra una ausencia de correlacion entre los recursos asignados y la pobreza).
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ARECUADRO 5, (Conclusién)
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En México, una tradicién centralizadora de gobierno (a pesar de ser un pais
federal) y una situacién particularmente conflictiva entre el sindicato docente y el gobierno
hacian practicamente imposible una municipalizacién de la educacién. Ademas, por la
existencia previa de un sistema estadual de educacion, la seleccién de los Estados como el
nivel proveedor de los servicios parecia la soluciéon méas légica. Con la descentralizacién
el gobierno queria, principalmente, legitimar su posicion, manteniendo el control sobre los
aspectos sustantivos de la politica educacional. En este sentido, no sorprenden sus
preferencias iniciales para un modelo con fuerte ingerencia econémica y sustantiva y una
descentralizacién mas marcada en lo administrativo.

Al final, la bisqueda del consenso con el sindicato ha llevado a una situacion de
compromiso en lo administrativo donde existe cierta flexibilidad en los Estados para
contratar y despedir a los profesores, asi como para determinar promociones (siempre que
sea con la participacion de la seccién local del SNTE), pero donde la negociacion salarial
se mantiene a nivel central. Segin lo destacado en la seccion anterior, para aprovechar las
oportunidades de la reforma en términos de eficiencia y calidad, es necesario que esta sea
sOlo una etapa intermedia y que se vaya avanzando gradualmente hacia una mayor
profundizacién de la descentralizacién, reemplazando las restricciones con incentivos y
directivas que permiten entregar mas autonomia a los niveles sub-nacionales (las
transferencias actuales no incorporan ningiin incentivo a la eficiencia - Cuadro N.21), y
compensando por la inequidad territorial (que es muy elevada en términos de pobreza en
México) eliminando, por lo menos, el sesgo regresivo en la asignacion de las transferencias
especificas (grafico 9) y reduciendo el peso de la inercia historica en la formula de
asignacion de los recursos generales para que se pueda incorporar de manera efectiva
criterios de equidad.

Esto deberia ir complementado con la adopcién de programas complementarios de
capacitacién, con énfasis en la creacién de sistemas de informacion suficientemente
completos para permitir tomar decisiones adecuadas a las necesidades locales y adoptar
distribuciones de recursos efectuadas segiin criterios de eficiencia y equidad. Finalmente,
se podria tratar de involucrar, poco a poco, a otros niveles de gobierno y a la unidad
escolar en el proceso de descentralizacién. Considerando la dimension razonable de la
mayoria de los Estados, podria parecer valida la opcién de combinar una mayor
descentralizacion hacia los Estados con una desconcentracion de funciones financieras,
administrativas y programéticas directamente a la escuelas.
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'RECUADRO 61 M}:,Xl(,O

‘ Indlcadores de resultados' Eﬁcnencl
Falta: evndencna »

(ver:-cuadro |
c 1988-1989
' _correlacxon’
reﬂéjando,v muy:
¢l pais desde la
cursos locales
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RECUADRO 6: (Conglusién)

Movilizacion.de:recursos’:
El gasto federal’ por-alumno: en educacion. -primaria:y:secundaria:aumento del 100.% entre 88/89 y-95/96.

. Esto 'marca un esfilerzo importante por parie del gobierno para enfrentar las reformas. Sin embargo, este:
aumentose-combind con’ una-pérdida de importancia’ reldtiva-de 1os:aportes. estaduales 'y municipales-a-ia’
educacién a partir del}:;l:990. _

. Otros indicadores intermedios:

No hay: evidencia sobre burocratlzacmn sin embargo las negocxacxones salariales parecen haberse vuelto”
mds complicadas y- conﬂxctlvas por:causa:de-la.descentralizacion del sistema: federal. Esto y los problémas’
relacionados con la coordmacxon/fusmn de los dos sistemas: de educacion han probablemente tenido un

“impacto; negativo:sobre la provision dcl servwm, en particular con-respecto. a los tiempos de decision y a -

- los tramites admmlstratlvos :
El ‘sisterma ~de: responsablhdades compamdas que se ha venido creando todavia: no: ha definido

ddecuadamente 1as responsablhdades de los dos: niveles mvolucrados (en la politica laboral; en la-politica
educatwa, etc.). :

“Entre 1989y 1992 el gasto en:inversion rcpresento en promedio-el2; 8% del gasto total en educacion y la
relacion gasto corriente/gasto’ de inversion era de- 295. ‘Estas relaciones empezaron a empeorar desde el
1991. '
Aunmentaron los ingresos del personal docente de 1989 a:1994 debldo al.mayor gasto: educatwo

Indicadores intermedi_os de equidad:

: Composncxon del gasto:: .
Después de 1a reduccnén que ocurrio hacia la mitad/finales de los ochenta; el gasto en educacién-primarid
y secundaria se recuperd con-respecto: al-gasto:total en:educacion:

Distribucion-de;recursos y gastos

Los:criterios- de ‘asignacién de los’ subsidios especificos desde el centro son’ fundamentalmente dos: ¢l
irreductible y las aportaciones complementarias vinculadags'a los;planes.de desarrolle; a:los:programas-de
desarvollo: del 'séctor educativo:o0.a las demandas politicas -y sociales. Al final, sin embargo, son criterios
mis bien discrecionales que. se privilegian, donde ‘el poder. del Smdxcato y..del. gobierno estadual es
importante en:determinar. ¢l monto-asignado. v
El aumento del aporte federal por alumno en educacién:primaria:y secundaria, entre 1988- 1989 y 1995-:
1996, .no ha mostrado:-ningun patrén: progresive:-El grado de regre51v1dad de la distribucion: de-estos
recursos: entre Estados se. 'ha: mantenido, o.-ha “inclusive levemente aumentado, por el peso-del gasto
historico y:-deilos-criterios negociales: (cuadro 22y .grafico. 9): Considerando la heterogencldad entre:|
Estados con respecto-a la varlable mgresos proplos (segan datos del 1989 Ios mgresos proplos p/c menos

(0 sea, incluyendo. los aportes estaduales y. mumcxpales) debe:ser. mcluswe mas regreswa

En el caso de Nicaragua, las graves dificultades financieras del gobierno central y
de los municipios, generadas no solamente por el bajo nivel de desarrollo econémico pero
también por un cuadro macroeconémico y fiscal particularmente dificil, requeria
probablemente dar un empuje mas fuerte que en otros paises a las contribuciones privadas
y externas y, en este sentido, un modelo que privilegia la autonomia escolar por sobre otros
tipos de descentralizacion tiene algunas ventajas claras, también, como se vio, a fines de
aumentar la participacion local y el grado de accountability de las instituciones involucradas.
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Con respecto al disefio de las transferencias, el traspaso de las transferencias del
nivel central a las escuelas que hasta ahora se hacia simplemente tomando en cuenta el
nimero de profesores (con repercusiones negativas sobre la equidad en la distribucién de
los recursos - grifico N 10) ha ido evolucionando de manera positiva y se ha ahora
disefiado una férmula un poco més compleja que toma en cuenta, entre otras variables, el
nimero de alumnos en un intento de introducir criterios de eficiencia (Cuadro N.21). Desde
un punto de vista tedrico, este cambio es adecuado, sin embargo, como comprobado con
la experiencia chilena, para que un subsidio vinculado al nimero de alumnos alcance su
objetivo en términos de eficiencia, es necesario no solamente que exista autonomia escolar
(que si estd en el caso nicaragiiense), pero también que las familias dispongan de
informacién sobre la calidad de las distintas escuelas para hacer una eleccién que premie
las mas eficientes. En Nicaragua, desafortunadamente, no existen pruebas de rendimiento
cuyos resultados se puedan utilizar para fines comparativos. Ademas, existe una dificultad
suplementaria que se vincula con el pago de matricula: si el copago exigido es superior
al subsidio publico, el nivel deseado de matricula sera inferior para la escuela al nivel
deseado en caso de que el subsidio y el copago sean equivalentes, y esto creard problemas
de eficiencia y equidad. Finalmente, una férmula que toma en cuenta alumnos atendidos,
tasa de desercion, sueldos, gasto y personal administrativo (asi es la férmula completa para
la distribucion de las transferencias a las escuelas) necesita, para ser correctamente aplicada,
un monto importante de informacién y una capacidad de supervision elevada. Si no se
dispone de estos dos instrumentos, los criterios pueden volverse arbitrarios como en el caso
colombiano con repercusiones negativas sobre los resultados. En este caso, es mejor aplicar
una férmula mas simple en base, por ejemplo, solamente a una variable de cobertura o
calidad y concentrar el esfuerzo de recoleccién de informacién y supervisién con respecto
a esta variable (involucrando a los niveles intermedios y locales).

Finalmente, el modelo seleccionado, asi como la secuencia de implementacién,
comportan una serie de consecuencias sobre la equidad intra e inter-territorial que hay que
tomar en cuenta. Con respecto a la secuencia, queda claro que incorporar antes a las
escuelas mas grandes y capacitadas aumenta la diferencia entre éstas y las otras por la
ganancia de autonomia y la autorizacién a quedarse con todos los copagos, con
consecuencias negativas sobre la equidad. Por otro lado, una vez que se hayan incorporado
todas las escuelas quedaran de todos modos diferencias entre estas por las diferencias de.
monto en los copagos captados consecuentes al distinto nivel socio-econémico de los
alumnos. Estas diferencias deberian traducirse en una mayor dispersion de la calidad
educativa: las mejoras en la asistencia y puntualidad educativa observadas en las escuelas
auténomas se relacionan seguramente, en parte, con los mayores niveles de sueldo asociados
a los mayores copagos. Esto puede en parte solucionarse con la utilizacién de transferencias
que tomen en cuenta criterios de equidad y la aplicacién de normas que regulen el nivel de
" los copagos para evitar abusos (algunas escuelas pueden tener incentivo a fijar copagos muy
elevados para atraer solamente a estudiantes de altos ingresos) y para evitar que se creen
demasiadas diferencias entre escuelas y d4reas. Estas medidas implican incorporar
activamente a los departamentos y municipios en la supervision de las escuelas locales y,
posiblemente, en la distribucion del subsidio para facilitar la identificacion de las variables
de asignacion (no solamente de las variables relacionadas con la equidad, pero también de
las variables de eficiencia). De hecho, por razones de equidad, de economias de escala y
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de coordinacion y supervision del sistema educativo, habria sido, probablemente, mas
satisfactorio  seguir ~desarrollando la municipalizacién o, quizds mejor, la
departamentalizacion de la educacién, aliviando el nivel central y las escuelas de algunas
de sus responsabilidades. Considerando que falta todavia formalizar un marco normativo
y regulador para el sector de la educacién, hay todavia un margen para reasignar
responsabilidades a niveles sub-nacionales, sobre todo en lo que se refiere a la supervision
de los recursos humanos, la administracién de algunos items escolares y, como se ha apenas
mencionado, la regulacién y supervision de las escuelas y la distribucién del subsidio.

De todos modos, para que cada actor pueda asumir plenamente sus
responsabilidades es imprescindible que reciban la capacitacién necesaria que, hasta ahora,
no tienen. En este sentido, parecerfa interesante reagrupar los municipios y las escuelas
mas chicas. De hecho, en lo que se refiere a la implementacion de la reforma por unidad
de produccion, desde el 1995, se promovié un sistema de Nicleos Educativos Rurales
Auténomos que reagrupan varias escuelas rurales como modalidad para obtener la
autonomia.
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"RECUADRO 7 NICARAGUA

Indicadores de resultados:Eficiencia social

Segiin un reciente: estudlo del Banco Mundlal en el mvel primario; solamente ‘un 53% de los padres
“-aseveran-que -hubo un mejorannento en el nivel académico de los centros: auténomos 'y solamente una-
menoria del Consejo Directivo lo piensa. En el nivel secundario, existen mas sefiales que la calidad
.academ1ca mQ]OI‘O esta es una opmxén en general compartida, aunque en dlferente medxda por todos Eni;z
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RECUADRO 7. Continuacion.

Indicadores intermedios de eficiencia v calidad:

: Autonomla

.-f_Ver cuadro 18
Aproxnnadamente €l 38%
‘ mtrodujeron copagos a mve

de los recursos para la educacxén estaba descentrahzado .n‘ 1996 S_e
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REC UADRO 7. (Conclusn(m)

:-’j:Se pueden §in cmbargo destacar los s:gmentes problemas )¢l MED no cuenta ‘con:
- control admmlstratwo y financiero para supervisar a los'mis de 500 centros: auténomos
de cemm auténomo no siempre: cuentan con las capacidades: necesarias de gest‘ -Ademds, en muchos
€asqs; “estdn ‘dedicando demasiado ‘tiempo. a los asuntos. de gestion-y demas 0co a:los asuntos
académicos. 3) las recomendaciones de amgnactén no son siempre. respetadas: los fondos propios y que-
" previenen de las transferencias del MEL}:se destinan principalmente a sueldos y beneficios:del personal, .

siendo’ mlmmas las cantndades para mantemmlento [inversiones o compra: de m: ,terlal educatwo

los:directores::

‘ In;_dncaddm ’zf'invtérmedxs -de equidad:

i paruc1pac16n eﬁ el presupuesto del MED ‘en términos de gasto por alumno haa mentado entre 1993 y
1996 s¢ comparado con el gasto en educacnén secundarla. : :

. D,smbucmn de ,v_l_fecur.s,os y gastos

Las transferehcias tienén una desviacién estindar muy elevada: (cuadr 22) ¥ se dlstrlbuyen entre los
departamentos sin ninguna correlacion con el grado de pobreza (cuadro gréfico 10). =

Se estdn creando diferencias de salarios debidos a los ‘copagos (que se utilizan mucho en incentivos
salariales). La dlferencxa de:salarios:(cuadro 22) podria estar reﬂejandose en una mayor calidad-de log |
Centros auténomos delos departamentos mds ricos:en relacién a todos los otros centros, con repercusnones
negativas sobre la equidad "nter-departamental y personal. »

La.equidad mter—personaL ¢ ve, también, amenazada directamente: por el cobro de copago,:que-puede

iser dxscrxmmatorlo para Ialié familias mas pobrcs Sin embargo, éste s ahora volun _no “Ja-primaria‘y;

fam:has que 10 pueden pagar
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Cuadro 22

RESULTADOS COMPARATIVOS DE EFICIENCIA, CALIDAD Y EQUIDAD

: EFICIENCIA

" THMPACTO SOBRE CATIDAD™
EDUCATIVA:::

UIDAD TERRITORIAL

ARGENTINA

“Falta evidencia dlrecta
sobre eficiencia social
.Ambigua la evolucién de los
indicadores de costo-
cobertura de la provisién.
Resultados heterogéneos
entre provincias.

.Evidencia indirecta:

-la falta de participacién no
es una buena sefial para la
eficiencia social

-falta un marco regulador
eficiente

-la falta de descentralizacién
a nivel escolar indica que
no se aprovecharon las
potencialidades de la reforma
en términos de eficiencia

“Falta evidencia directa

.Evidencia indirecta:

-el aumento en el plantel
docente, combinado con la
tendencia decreciente del gasto
en los 80, deja pensar que baj6
el sueldo promedio y puede
tener un impacto negativo sobre
la calidad

-falta una descentralizacién a
nivel escolar

-faltan estindares educativos
federales vinculantes

“Tmpacio sobre cantidad: se
reduce la dispersion de la tasa
de inasistencia:

a™ (80) =2.5; ¢, 0l) = 1.4

.Impacto sobre calidad: falta
evidencia directa

.Evidencia indirecta sobre
calidad:

-Distribucion del gasto en
educaci6n primaria
tendencialmente regresiva:™

Ty (95) = -0.32

-Aumento de la dispersion del
sueldo docente, a favor de las
prov con mayor ingreso:

g, (83)
g, (92)

T, (1992) = 0.6

aumento de la
dispersién de la calidad
educativa entre dreas

e=—==>a

BOLIVIA

.Falta evidencia directa sobre
eficiencia social

.En términos de indicadores
de costo-cobertura, la
eficiencia técnica esti
temporalmente bajando

.Sefiales positivas:

-se estan formando 6rganos
de participacién

-aumento del control de los
usuarios

-aumento del gasto en
inversion:

G/G,, (90) = 0%
G/G,, (95) = 10%

.Sefiales negativas:

-el modelo crea problemas
de accountability

-falta de autonomia escolar

.Falta evidencia directa sobre
calidad educativa

Sefiales positivas:

-aumento del control de los
usuarios

-mejora de la infraestructura
debida al aumento del gasto en
inversién

.Seiiales negativas:

-problemas de accountability
-falta de autonomia escolar

-falta de un sistema de
evaluacién de calidad

.Falta evidencia directa

.Evidencia indirecta:
Impacto sobre el gasto:

-Dispersion del gasto en
inversién muy elevada:

0, (1995) = 111
-Falta de correlacion entre el
gasto en inversion y el déficit

educacional:

fya (1995) = 0.05
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Cuadro 22 (Continuacion)

~ 7 T EFICIENCIA T CALIDAD EDUCATIVA “EQUIDAD TERRITORIAL
BRASIL .Hay alguna evidencia que la .Falta evidencia directa sobre Impacto sobre cantidad: se
reciente mayor autonomia calidad reduce la dispersién de la tasa
escolar lleva a mejoras en la de escolarizacion:
eficiencia social del servicio .Evidencia indirecta positiva: 0. (1982) = 13;
educativo -aumento de docentes con 0. (1995) = 4
.Ambigua la evolucioén de los formacion
indicadores de costo-impacto de | -aumento de la autonomia .Impacto sobre calidad: falta
la provisién. Resultados escolar, combinada con mayor experiencia directa
heterogéneos entre Estados. participacién, desde mitad de
los 80 .Evidencia indirecta sobre
.Evidencia indirecta: calidad:
-marco regulador inadecuado .Evidencia indirecta negativa: -Distribucion del gasto por
-falta de capacitacién de gestion | -falta de capacitacién de gestion | alumno en el sector municipal
local y de directores de escuela local y de los directores de regresiva:
escuela Tgnipn (1990) = -0.6
*Mina Gerais: -falta de sistemas de evaluacién
-mejoras en las pruebas de -Dispersién importante en el
rendimiento a paridad de gasto *Minas Gerais: sueldo promedio docente:
-gestién mds participativa -mejoras en las pruebas de g, (95/96) = 33
- mejoramiento de la rendimiento del 1994 con
infraestructura respecto al 1992 (aumento de -Dispersion de docentes con
-directores mas capacitados y 20 puntos en idioma y 40 en primaria incompleta aumenta:
responsables por el proceso de matematica) oy (80) = 39;
ndémina en 2 etapas -mejoramiento de la 0y (94) = 63
-docentes mas capacitados por infraestructura
los programas de capacitacion -directores mas capacitados y >a aumento de la
escolar responsables dispersion de la calidad
-docentes mas capacitados educativa entre areas
CHILE Talta evidencia directa sobre | .Las escuelas municipales, | .Falta evidencia directa

eficiencia social
.Considerando que:*

l;mm-Rpgslla(Gm -G,) y que
<

se tiene que las escuelas
municipales son menos eficientes
que las privadas subvencionadas

Ademads, frente a una caida del
gasto equivalente para los dos
sectores, el sector privado
subvencionado gand matricula y
el municipal perdié matricula.

.Evidencia indirecta negativa
sobre eficiencia social:
-ausencia de participacién

.Bvidencia indirecta negativa
sobre eficiencia técnica:
-se estd reduciendo la inversion:

G/G, (8N =1.2%;
G/G,(90)=0.8%

-la relacién alumnos/docentes se
redujo mucho en los 80

-falta de autonomia local y
escolar

.Evidencia positiva:
-marco regulador efectivo

controlando por el sesgo socio-
econémico, tienen peor
rendimiento que las privadas
subvencionadas

.Evidencia indirecta negativa:
-reduccion de la inversion

-falta de autonomia local y
escolar

.Evidencia indirecta positiva:

-existencia de un sistema de
evaluacién anual desde el 1988

.Evidencia indirecta:
-Dispersi6n del gasto elevada:
0, (1994) = 46

-Distribucién  tendencialmente
progresiva del gasto:

1., (1994) = 0.41

.Sin embargo, la ausencia de
correlacién entre gasto y
rendimiento (r,, (94) = -0.1)
hace dificil prever el |
comportamiento de la calidad
educativa. La capacidad de
gestion desigual entre comunas
debe haber influido sobre la
distribucién de la calidad

Aumenta el gap entre las
mejores y las peores escuelas en
términos de rendimiento hasta el
1992
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Cuadro 22 (Conclusién)

T EFICIENCIA

CALIDAD EDUCATIVA- T

Hay ai'g'una" ev1d'én01a‘que Ta

“Falta evidencia directa

“Falta evidencia direcia

eficiencia social asociada a los
centros auténomos

.Resultados de eficiencia técnica
ambiguos

.Sefiales positivas:

-elevada autonomia
administrativa y financiera de las
escuelas

-mayor asistencia y puntualidad
de los docentes

-aumento de la relacién
alumnos/docentes

.Seflales negativas:

-mayor gasto administrativo
-poco gasto en mantenimiento e
inversion

-marco regulador y capacidad de
supervisién poco desarrollados
-falta de capacidad de gestién de
los directores de escuela

.Falta evidencia directa
.Sefiales positivas:

-mayor asistencia y
puntualidad de los docentes
-aumento en el sueldo
docente

-elevada autonomia
administrativa y financiera
de las escuelas

.Sefiales negativas:

-poco gasto en
mantenimiento e inversion
-falta de capacidad de
gestion de los directores de
escuela

-falta de
evaluacién

sistemas de

COLOMBIA provision local de los servicios es
mds eficiente socialmente que la | .Sefiales positivas: .Evidencia indirecta:
provisién central
-aumento del gasto en | -Dispersion de las transferencias
.Falta evidencia directa sobre | inversién y dotacién elevada:
eficiencia técnica -introduccién de un sistema
de evaluacién g (1996) = 30;
.Sefiales positivas: Oy (1996) = 28
-estd aumentando el gasto en | .Sefales negativas:
inversion: ) -Falta de correlacion del Situado
Gi/G,,(1990)=4%; -problemas de | Fiscal con la pobreza:
Gi/G,,(1996)=28% accountability T p (1996) = 0.08
-falta de autonomia escolar
.Sefiales negativas: -Débil correlacién positiva de la
-falta de participacién PIC con la pobreza:
-supervision y fiscalizacién T hep (1996) = 0.34
insuficientes
-problemas de accountability
-falta de autonomia escolar
MEXICO .Falta evidencia directa sobre | .Falta evidencia directa .Aumento en la dispersién de la
eficiencia social y técnica tasa de repitencia entre Estados:
.Sefiales negativas: a, (88/89) = 28;
.Sefiales negativas: o, (95/96) = 35
-la falta de participacién no es | -gasto en inversién en
una buena sefial para la eficiencia | reduccion .Evidencia indirecta:
social -falta de descentralizacién
-el gasto en inversion, ya bajo, | al nivel escolar -Distribucién  tendencialmente
tiene una tendencia decreciente: | -falta de sistemas de | regresiva del gasto federal,®? con
evaluacion grado de regresividad en leve
G/G, (89-92) = 2.8%; en | aumento:
.Seiiales positivas:
-problemas en la fusion de los Ty, (88/89) = -0.4;
dos sistemas (federal y estadual) | -aumento de los sueldos Typ (95/96) = -0.5
-falta de descentralizacion al nivel | docente
escolar -Leve correlacién negativa gasto
federal/ repitencia:
Tyer (95/96)= -0.3
NICARAGUA™ .Existe evidencia de una mayor .Ya se nota un rezago en la tasa de

escolarizacion de los departamentos
menos descentralizados -

.Evidencia indirecta:

-El gasto del nivel central por
alumno estd reduciéndose mis en

fos departamentos menos
descentralizados
-Dispersién elevada de las

transferencias del nivel central:
o, (1996) = 77

-Falta de correlacion entre las
transferencias y el grado de
pobreza: 1, = -0.035
-Dispersién elevada de  sueldo
entre las escuelas:®

g, (1996) = 30

==—3 aumento de la dispersién
de la calidad educativa entre 4reas
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Gréfico 3: Relacién entre PIB y gasto por alumno en
educacién primaria en Argentina (1995)
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Fuente: Elaboracién propia con base en Porto/Sanguinetti (1996) y Bisang / Centrangolo (1997).

Griéfico 4: Relacién entre el déficit educacional y el gasto

p/c en inversion educativa por provincia en Bolivia (1995)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Ministerio de Desarrollo Humano (1996).
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Grafico 5: Relacién entre el PIB y el gasto por alumno en el
sector municipal por Estado en Brasil (1990)
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Fuente: Elaboracion propia con base en IPEA (1993).

Gréfico 6: Relacion entre pobreza y gasto en educacion p/c
por municipio en Chile (1994)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Mideplan (1996) y Subdere (1994).




Grafico 7: Relacion entre la pobreza y el Situado Fiscal p/c

por departamento en Colombia (1996)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Vargas / Sarmiento (1997).
Gréfico 8: Relacion entre {a pobireza y la Participacién en los
Ingresos Corrientes de la nacion-p/c por departamento en
- Colombia (1996) :
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Fuente: Elaboracion propia con base en Vargas / Sarmiento (1997).
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Gréfico 9: Relacién entre pobreza y gasto federal por alumno
en educacién bdsica en México (1995/96)

Indices

19 21 23 25 27 20 N

110 |

100 1

00 4

80 +

70 + O Pobreza
gg I = Gasto federal p/a
a0 +

30 +

20 +

10 |

1 3 5 7 g 11 13 15 17

Esta&os

Fuente: elaboracion propia en base a SEP (1996) y World Bank (1992).

Gréfico 10: Relacidn entre pobreza y aporte p/c del gobierno
central en educacion por departamento en Nicaragua (1996)
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Fuente: Elaboracién propia con base en Arcia / Mendoza / lachan (1996) y Castillo (1997).
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IV. CONCLUSIONES

No es facil sacar conclusiones de un analisis comparativo que cubre siete paises tan
diferentes y que han implementado, como se ha destacado, reformas tan diferentes. Los
resultados, por lo general no muy satisfactorios, de eficiencia y calidad experimentados
por los paises con las reformas de descentralizacién de mas largo plazo, asi como la
tendencia a la divergencia en indicadores de calidad entre dreas geograficas, apuntan
a errores en la implementacion y disefio de las reformas que es necesario no repetir para
que la descentralizacion pueda efectivamente mejorar la eficiencia y calidad de los sistemas
educativos, aliviando las presiones sobre la equidad. La evaluacion de estas experiencias es
util para que se pueda empezar a pensar en una “tercera generaciéon” de reformas, mejor
disefiadas e implementadas. :

Observando las experiencias mas recientes (reformas de "segunda generacién”), se
notan, de hecho, algunos cambios positivos como son, por ejemplo, los esfuerzos para
crear un consenso acerca de la reforma, una implementacién de esta, por lo general,
mas conforme a objetivos de eficiencia, los esfuerzos (aunque no necesariamente exitosos)
para reducir la arbitrariedad de las asignaciones de las transferencias, los enfoques
menos municipalistas y (por lo menos en dos de los cuatro casos analizados) mads
centrados en la unidad escolar y, finalmente, los esfuerzos para crear canales de
participacion mds efectivos en contextos donde la democratizacion es un objetivo. Cabe
destacar que, inclusive, algunos de estos elementos han sido, sucesivamente, incorporados
en las reformas brasilefias y chilenas.

Sin embargo, algunos puntos siguen problematicos como la escasa autonomia real
en algunas funciones, los marcos reguladores todavia poco desarrollados para la correcta
implementacioén de las féormulas de asignacién y la supervision del sistema educativo, la
eleccién de modelos de provision dificiles de coordinar y regular, la falta de sistemas
de evaluaciéon de la educacién y los esfuerzos de capacitacion insuficientes para las
nuevas exigencias de provisién. Un esfuerzo adicional es, entonces, necesario.

Sucesivamente, se destacan algunas de las principales lecciones que se pueden
extraer del analisis comparativo:

. La secuencia de implementacion de las reformas debe tomar en cuenta el cuadro
socio-econdmico y politico-institucional de partida de cada pais y ser conforme al
persecucidn de objetivos de eficiencia y equidad. Ademads, debe tratar de maximizar
el grado de consenso entre los distintos actores involucrados en la reforma.

o Es necesario que la reforma se desarrolle en el cuadro de una disponibilidad de
recursos financieros para que sea viable.
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Es importante entregar un grado de autonomia real a los nuevos niveles
proveedores, reemplazando las restricciones directas con directivas e incentivos.

En un cuadro de escasa capacitacién y participacién, como el que caracteriza la
region latinoamericana, las transferencias inter-niveles tienen un papel
fundamental en los resultados de eficiencia. En primer lugar, es necesario
introducir transferencias especificas al sector educativo, o sea que se distribuyan
antes sectorialmente y después territorialmente, para responder més especificamente
a las necesidades del sector y para hacer la intervencién més efectiva. En segundo
lugar, pareceria razonable asignar el grueso de estas transferencias (destinadas,
generalmente, al pago de los docentes) segiin matricula (y no segin profesor, como
se estuvo o se sigue haciendo en algunos pafses) por el efecto positivo que esta
asignacion comporta sobre indicadores de costo-cobertura. Una correccion por algin
indicador, directo o indirecto, de rendimiento (asistencia, desercién, repeticion
resultados académicos, etc) es posible para tomar también en cuenta la calidad. La
incorporacion de esta segunda variable necesita sin embargo contar con mas
informacién y con una supervision estricta de la cual no siempre se dispone.
Queda claro que, de todos modos, sin la necesaria autonomia de provision,
incentivos de este tipo no pueden ser realmente efectivos. Para fomentar la
eficiencia y la calidad, puede ser también importante combinar estas transferencias
especificas con alguna directiva que vincule los niveles receptores a gastar por lo
menos un monto minimo de recursos propios (incluidos los recursos co-
participados) en gastos de inversion, mantenimiento, etc, o fijar directivas de
asignacion (para inversion piblica, por ejemplo) sobre estos recursos propios. Para
que esto sea factible, sin embargo, es necesario que la transferencia central sea
suficiente para cubrir los sueldos docente y que se su asignacion corresponda
realmente a criterios pre-determinados de eficiencia. En caso contrario, se generaran
desvios de fondos propios para cubrir remuneraciones con consecuencias negativas
para la calidad (como se percibié en los casos de Chile y Colombia).

En un cuadro de elevada inequidad territorial, las transferencias tienen, también, un
papel fundamental para aliviar las presiones de la reforma sobre la equidad. Las
transferencias especificas podrian asignarse tomando en cuenta algin criterio de
equidad, sea incorporando directamente algin indicador de pobreza/capacidad
fiscal/costo de provision en la formula de asignacién, sea adoptando una “tasa de
condicionamiento” (matching rate) diferenciada por nivel socio-econémico (variando
las proporciones de gasto de funcionamiento financiado con transferencias y
recursos propios). De esta manera, es posible obtener una distribuci6én progresiva
de recursos, como en el caso chileno. La progresividad en la distribucion del gasto
es importante para la distribucién de los resultados de calidad en la medida que las
diferencias de gasto se asocien a diferencias importantes de salario (como
comprobado en los casos brasilefio, nicaragiiense, y argentino) o que la relacion
sueldo-rendimiento sea estrecha (caso mexicano). Una distribucion que se efectia
por profesor sin ninguna correccién por nivel socio-economico como la colombiana,
la mexicana, y la nicaragiiense antes de 1997 muestra a lo mas una falta total de
correlacion con la pobreza. Alternativas posibles para preservar la equidad consisten
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en utilizar transferencias generales asignadas segin capacidad fiscal o pobreza, en
los casos en los cuales los paises cuentan con este tipo de transferencias, o bien
combinar la reforma con programas focalizados a las 4reas méas débiles. El
problema con este dltimo tipo de medida, sin embargo, es que existe el riesgo que
sea esporadica, o sea que falte de continuidad y sistematizacién en su aplicacion.

La descentralizacién de las principales competencias® a un nivel intermedio
(Estados, departamentos, provincias) o a agrupaciones de municipios (dependiendo
del tamafio y densidad poblacional de las divisiones geograficas del pais),
combinada con la desconcentracién de funciones administrativas, sustantivas y
financieras® a las escuelas, deberia permitir maximizar la eficiencia y preservar la
equidad. Entregar mirgenes importantes de autonomia a las escuelas es, de todas
maneras, necesario para mejorar la eficiencia técnica y social, asi como la calidad,
de la provision. Es tiempo que las reformas se centren en la escuela
subordinando el papel de los otros niveles a la buena marcha del proceso
educativo que se desarrolla en la unidad escolar, y no vice-versa.

Es fundamental contar con un marco regulador adecuado a las exigencias de
regulacién y supervision de un sistema descentralizado de provisién. Este marco
deberia involucrar al nivel central, asi como a los niveles intermedios y locales.

Aumentar la participacién y el control social es otro gran desafio de la reforma.
Nuevamente, entregar mds autonomia a la escuela deberia actuar positivamente
sobre estas dimensiones, asi como introducir mecanismos de financiamiento mas
participation-enhancing.

Es necesario acompaiiar la reforma con medidas y programas de capacitacién
especifica, sobre todo en los aspectos de gestion.

Finalmente, los requerimientos de informacién para el funcionamiento del sistema

. necesitan que se cuente con bases locales de informacién actualizadas y con

canales efectivos de transmision de esta informacion.

NOTAS

Ver Rondinelli/Nellis/Cheema (1984) y Klugman (1994).

Ver Klugman (1994) y Rondinelli/ Nellis/ Cheema (1984), para una discusién de
estos conceptos aplicados a paises en desarrollo.

Puede ser inclusive dificil caracterizar el modelo de descentralizacién adoptado en
el cuadro de un mismo sector, por las diferencias que se pueden dar entre las areas
geograficas de un mismo pais, por ejemplo.
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Delegacién y desconcentracién han sido de hecho usadas de manera bastante
extensiva en los paises en desarrollo en los setenta (ver Rondinelli/Nellis/Cheema
(1984) para una revision de experiencias).

Se da un énfasis particular a las razones politicas en Prawda (1992).

Behrman (1995) da una explicacién de este concepto, aplicandolo al caso de la
educacion.

Para un tratamiento formal de este problema, ver Berhman (1995).

Una discusién de este punto puede ser encontrada, por ejemplo, en Musgrave
(cap.27, 1989), Oates (cap. 1, 2, 4, 1991) y Klugman (1994). Musgrave,
particularmente, desarrolla un interesante analisis sobre el tamafio 6ptimo de una
comunidad para un cierto nivel de servicio.

De acuerdo a Stiglitz (1988) la educacién, asi como la salud, se definen mejor como
"bienes privados publicamente provistos", teniendo muchas de las caracteristicas de
los bienes privados.

Para una discusién de la relacién entre la descentralizacion y las caracteristicas de
los bienes, ver Prud’homme (1995).

Una evaluacion critica de la descentralizacion administrativa y curricular, aplicada
al caso de América Latina, se encuentra en UNESCO/ REDUC (1991). Alguna
evidencia sobre la calidad de la escolaridad entregada localmente se encuentra
también en Klugman (1994) y Winkler (1991).

Tipicamente, las autoridades y burocracias locales se preocuparan de sus propios
intereses (su propio poder politico y econémico) y si representan a la comunidad
local, de los intereses y objetivos que haya adoptado su comunidad (desarrollo de
la industria local, infraestructura, servicios sociales, etc.) que bien pueden entrar
en conflicto con los objetivos nacionales (estabilizacién macroecondmica, objetivos
sociales nacionales, logros cientificos, credibilidad internacional, etc).

Este tipo de modelo es el que de hecho puede ser observado en muchos paises,
sobre todo aquellos del mundo en desarrollo.

Este factor de divergencia esta en particular enfatizado por Behrman (1995).
Enfatizado por la mayor parte de la literatura sobre descentralizacion y
principalmente por Musgrave (cap.28, 1989), Oates (cap. 1, 2, 1991), Prud’homme
(1995), Helm y Smith(1987) y Klugman (1994).

Una revision y discusién de los instrumentos mencionados puede ser encontrada en
Musgrave (cap.28, 1989) y Winkler (1994).

Las repercusiones de objetivos conflictivos o al menos diferentes, de los actores
envueltos en la implementacién del proceso es un elemento interesante que esta
aproximacién comparte con aquella de politica publica.

Una explicacion de la teoria béasica de P/ A, ampliamente aplicada a las relaciones
de empleo y seguros, puede encontrarse en Krepps (1990), Rees (1985), Hart/
Holmstrom (1987) y Ricketts (1986).

En los sectores de educacion y salud, por ejemplo, el interés nacional y las
consideraciones de equidad, pueden incluso sugerir que el proceso de
descentralizacién no es conveniente.

Nosotros limitamos nuestra atencién a la relacién un principal/ un agente,
asumiendo que esta relacion no esta influenciada por el comportamiento/ desempefio
de los otros agentes.
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Ver, por ejemplo, Levaggi (1993) para una discusion de los méritos relativos de
diferentes tipos de subsidios para lograr objetivos especificos.

Este y otros tipos de subsidios con "tasas variables de condicionamiento” (variable
matching rates) son analizados y ejemplificados en Winkler (1994).
Extensivamente analizado en Kreps (1990).

En inglés, incentive compatibility constraint.

A través de la movilizacién de recursos locales, una administracién y monitoreo
apropiados de las escuelas, etc.

Dependiendo de la caracteristica seleccionada, mientras mas adversas las
condiciones iniciales, mas bajos van a ser los resultados asociados con cada nivel
de esfuerzo y mientras mas bajas las preferencias, mas bajo va a ser el esfuerzo
invertido en perseguir el resultado.

Esa solucidn es claramente un second best relativamente a la solucién que seria
producida en la situacion en la cual el principal supiera la verdad (ver por ejemplo,
Rees (1985), para una discusién de las propiedades de las diferentes soluciones).
Aun en el caso de un escaso interés por los objetivos del gobierno central, los
subsidios centrales son ttiles hasta donde ellos hacen posible para el gobierno local
obtener mas recursos disponibles para otros propdsitos, incluyendo un aumento en
el consumo de bienes privados a través de una baja de los impuestos locales (este
es el bien conocido problema de la "fungibilidad" de los recursos publicos).
Analizado extensivamente en Kreps (1990), Rees (1985) y Holmstrom/ Hart(1987).
Si el agente pudiera observar el estado del mundo antes que el acuerdo fuera
decidido, eso seria un caso de "informacién privada/ seleccién adversa" otra vez.
Lo que es muy plausible en vista de los problemas de monitoreo conectados a
acciones realizadas por unidades externas dentro de areas geogréficas pequefias.
Lo cual, otra vez es tan solo un second best relativamente a la solucion generada
por una situacién de certeza o en la cual, de cualquier modo, €l principal puede
observar el esfuerzo del agente. Para una discusién de la regla de riesgos
optimalmente compartidos bajo diferentes circunstancias, ver Rees (1985).
Quienes tratan con las diferentes aproximaciones que pueden adoptarse para resolver
el problema anteriormente especificado.

Una discusion de los méritos relativos de los esquemas de incentivos complejos y
no complejos es aportada en Hart/ Holmstrom (1987). .
Para una discusién del caso de un esfuerzo imperfectamente observable, ver Rees
(1985).

Ello constituiria un caso de utilizacién de informacién imperfecta acerca del
esfuerzo(diferente del caso previo, en la medida que la variable "gastos" estd
correlacionada con ambos el esfuerzo y el estado del mundo).

Lo que parece ser usualmente el caso (ver Winkler (1994) para una discusion en
estas lineas).

Demski/ Sappington (1984) entregan un ejemplo interesante de seleccion adversa
en un escenario de agentes multiples.

Una clausula de performance relativa podria ser introducida en el acuerdo, y ser
impuesta, como fue antes el caso con los objetivos de gasto. Un ejemplo interesante
del uso de condiciones de performance relativas, aplicadas al caso de la ayuda
internacional, puede ser encontrada en Pietrobelli/ Scarpa(1990).
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Este es el caso, poco tratado en la literatura, de uno (o varios) agente (s), con dos
principales.

Levaggi (1993) determina la regla de asignacién 6ptima de los subsidios de ayuda
en un contexto dinamico que se centra en el ciclo de vida politica de las autoridades
locales.

Una vision del sistema de subsidios como un juego dindmico es presentado en
Levaggi/ Smith(1994) y Livesey (1987).

En Bolivia, por ejemplo, el porcentaje de ingresos tributarios descentralizado a los
niveles subnacionales empieza a tener mayor relevancia solamente después de la Ley
de Reforma Tributaria de 1986.

Aungque, con respecto a esta dimension resultaria importante mirar también a la
densidad poblacional.

En el Brasil, la educacién primaria nacié practicamente ya descentralizada, con la
co-existencia de los sistemas estaduales y municipales de educacion, reconocidos
formalmente desde el 1930.

Esta dltima se encuentra materialmente en la sede de las municipalidades y cubre
el distrito equivalente al territorio de la municipalidad, pero es, de hecho, un
6rgano que depende del departamento.

Un anélisis de estos procesos se encuentra en Fundap (1996).

Un anélisis detallado de estos nuevos procesos de autonomia escolar se encuentra
en IPEA (1994, 1995).

Como aparece claramente de una encuesta realizada a mediados de 1992 sobre
asuntos de gestion educacional en la ensefianza media que examina el grado de
influencia de los directores de escuela sobre las decisiones de personal, presupuesto,
administracion y curriculum.

Véase Fiske (1996) para una discusion del modelo de descentralizacion de la
educacion, donde se destacan los cambios de enfoque y el problema del consenso
politico.

Véase Fiske (1996) para una breve descripcién de la primera etapa de
descentralizacion. .

En el Estado de Santa Catarina, en Brasil, por ejemplo, en el 1993 los municipios
financiaban en promedio el 20% del gasto educativo con recursos propios y el
porcentaje va aumentando (Fundap, 96).

Para medir, directamente, la eficiencia técnica (o productiva), se utilizan
indicadores de costo-impacto, donde el impacto puede ser aproximado por el efecto
sobre la cobertura o la calidad. La evolucién de estos indicadores y su relacién con
la reforma va interpretada con mucho cuidado. La evolucién, en cuanto, comparar
resultados expresos, habitualmente, en términos fisicos y gastos, expresos en
términos monetarios, no es tarea sencilla. La relacion con la reforma en cuanto no
se puede establecer una causalidad clara.

Ver "Resultados preliminares de la encuesta SUBDERE/Universidad de Oxford
sobre aspectos de eficiencia, autonomia y participacién en el sector de la educacién
municipal en Chile" (Di Gropello, 1997).

Esto parece evidente al observar la calidad, en muchos casos deficiente, de los
PADEM (Ver Di Gropello, 1997).
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La variable "gestién", tradicionalmente poco captada en los estudios de calidad
educativa, se tratard de captar, en el caso chileno, a través de las dimensiones de
autonomia, capacitacion y participacién (ver, Di Gropello, 1997).

En Minas Gerais, en 1991, se implementd6 una desconcentracién de
responsabilidades hacia las unidades escolares de mucha trascendencia (ver
Guedes/Lobo/Walker/Amaral (1997) e IPEA (1995)) para una descripcion de este
proceso.

Ver IPEA (1994,1995).

Las reformas vigentes desde mas tiempo y que caracterizan, entonces, mas
adecuadamente el caso brasilefio. Ver Fundap (1996).

Ver Fuller (1985) y Harbison and Hanushek (1992) para una resefia de estudios
sobre determinantes del rendimiento escolar.

De hecho un analisis comparativo de 7 paises de América Latina efectuado por la
UNESCO (ver UNESCO/REPLAD (1994)) conferma la relevancia de variables de
organizacién educativa y gestion de los recursos humanos en los resultados de
rendimiento.

Se supone que sueldos promedios més elevados atraen a personas mas capacitadas
y que tienen un impacto positivo sobre la asistencia y motivacién de los docentes.
El concepto que, con mas claridad, se puede vincular a la reforma de
descentralizacién (mucho més dificil es la vinculacion entre la equidad medida a
nivel individual y la reforma).

La ausencia de correlacién puede explicarse en parte por la relativa homogeneidad
salarial entre los municipios en Chile (una evaluacién efectuada sobre 10
municipios de todo el pais encuentra una desviacion estandar de aproximadamente
15). Estos se diferencian, entonces, sobre todo por la relacién docentes/alumnos.
Es por ejemplo el caso de las municipalizaciones implementadas en los Estados de
Espiritu Santo (donde se hizo gradualmente por municipio) y de Santa Catarina
(donde se hizo gradualmente por responsabilidad traspasada).

Ver Di Gropello (1997).

El nivel central se considera habitualmente como neutral al riesgo y los niveles sub-
nacionales como adversos al riesgo. Esto implica que el monto de financiamiento
no puede depender unicamente de los resultados de la accion. '
Un analisis de los desafios asociados a la utilizacién del subsidio por estudiante en
Chile se encuentra, ampliamente desarrollada, en Carcmﬁ/Larraﬁaga/Cetrangolo
(1996). :

Con respecto a la autonomia sustantiva, existe, por ejemplo, evidencia que un
curriculum y una organizacién del tiempo de estudio parcialmente diferenciados
territorialmente permite aumentar el tiempo de instruccion, variable, ésta, muy
relevante en los resultados de calidad (ver, por ejemplo, World Bank (1995)).
Ver Di Gropello (1997).

En Brasil, esto se debe principalmente a la fuerte dependencia de los municipios de
recursos de transferencia y en Argentina a la falta de transferencias sectoriales que
hace dificil idear esquemas que vinculan recursos con resultados

A pesar de que la masa salarial del personal administrativo ha sufrido un proceso
importante de racionalizacién (no méas del 15% de los recursos pueden ser
empleados en gastos de administracion).
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Los fenomenos de pereza fiscal y la escasa correlacion entre recursos asignados y
pobreza (Gréfico N.8) son indicadores de la inefectividad de la féormula.

Una discusion sobre la naturaleza del Situado Fiscal y la necesidad de modificarla
se encuentra en Duarte (1996).

Sin embargo, a partir del 1995, el Decreto 1156 del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico establecié que las instituciones financieras deben exigir a las
entidades territoriales la constitucion de garantias admisibles suficientes cuyo valor
minimo debe corresponder al 150% del valor del crédito otorgado. Asimismo, la
circular 057 del mismo afio exige a los bancos ejercer un seguimiento sobre el uso
que dan al crédito las entidades territoriales. Estas medidas deberian contribuir a
reducir el uso del crédito.

De hecho, estimaciones de elasticidades hechas entre el 1994 y el 1995
comprueban la respuesta negativa que presentan los ingresos tributarios en los
municipios de menor poblacion frente a la participacién en los ingresos corrientes
de la naciéon (DNP, 1996).

Por ejemplo, AID ha aprobado un proyecto de US30 millones de ddlares dirigido
a apoyar la educacion bésica, con un componente destinado a desarrollar capacidad
institucional a nivel central y local para fortalecer el modelo de descentralizacion.
Un proyecto del Banco Mundial esta proveyendo entrenamiento, asistencia técnica
y equipo, tanto al nivel central como local.

"6" se refiere a la desviacién estdndar. Que se calculdé en base a indices para
comparabilidad entre los paises.

"r" se refiere al coeficiente de correlacion (rx,y = Cov (X,y)/6x.6y ).

Rm = resultado educacional del sector municipal; Rp = resultado educacional del
sector privado subvencionado; Gm = gestién del sector municipal; Gp = gestién
del sector privado subvencionado (ver Carciofi/Larrafiaga/Cetrangolo, 1996).
Corrigiendo por el sesgo socio-econémico.

Transferencias + programas federales (no incluye gasto financiado con recursos
estaduales y municipales).

Se refiere a una muestra de 16 centros de secundaria localizados en tres
departamentos del pais (Managua, Leon y Matagalpa).

Entre las cuales se destacan las funciones de financiamiento, de asignacion de los
subsidios centrales, de administracién de los programas de inversion, de gestién
y capacitaci6n del personal y de elaboracién de los curricula.

Entre las cuales se destacan el mantenimiento de la infraestructura, la gestién
corriente, con flexibilidad suficiente para hacer cambios en la planta docente, la
gestion sustantiva de algunos aspectos educativos y la capacidad para adminisitrar
los recursos traspasados y levantar recursos propios.
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