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Prologo I

Prologo

Durante las ultimas dos décadas, los paises de América Latina
han emprendido una serie de reformas en sus sistemas educati-
vos que pretendieron enfrentar, simultaneamente, el desafio de
mejorar la competitividad de sus economias a través del aumen-
to en la calidad de sus recursos humanos y fortalecer sus demo-
cracias a través de la formacion civica de sus ciudadanos. Estas
reformas se desarrollaron -y se desarrollan aln- en el contexto
de una profunda crisis fiscal que, si bien tiene magnitudes dife-
rentes segun los paises, afecta a toda la region. El consenso ge-
neral acerca del caracter crucial de la educacion en las estrategias
de desarrollo estuvo acompafiado por el reconocimiento de la es-
casez de recursos como un factor que establece limites y condi-
ciones muy rigidas para las decisiones de asignacion de recur-
sos. Esta tensién entre la centralidad de la educacién, por un la-
do, y la falta de recursos financieros, por el otro, ha otorgado a
muchos discursos de politica educativa un caracter retérico que
provoca escepticismo y altos niveles de desconfianza de los ciu-
dadanos, como lo indican numerosas encuestas de opinién que
se han llevado a cabo en América Latina en los ultimos afios.

Los datos sobre inversion educativa permiten apreciar
que América Latina invierte por alumno mucho menos que los
paises avanzados y que algunos paises “emergentes”. También
sabemos que invertir mas por alumno no sera posible sin resol-
ver el tema del crecimiento econémico y de la evasion fiscal. En
este sentido, la demanda por mas recursos para educacién cons-
tituye una demanda legitima y no una expresiéon de voracidad
de parte de inescrupulosos funcionarios publicos, como suele
sostenerse desde algunos sectores de opinion.

La legitimidad de la demanda por més inversion educativa,
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I Equidad y financiamiento de la educacion en América Latina

sin embargo, solo se sostiene si estd acompafiada por la firme vo-
luntad de cambiar los procedimientos, las modalidades, los meca-
nismos de asignacion y utilizacion de los recursos. No es este el
momento ni el lugar para un analisis histérico, pero no cabe du-
da alguna de que el contexto actual en el cual debemos tomar las
decisiones es significativamente diferente al del pasado y que los
objetivos de equidad, eficacia y eficiencia no pueden ser satisfe-
chos con las modalidades tradicionales de asignacién de recursos.

Los interrogantes que surgen de estos diagndsticos fueron
discutidos en el Seminario Internacional que organizé el IIPE-
UNESCO en la ciudad de Buenos Aires en el mes de noviembre
del afio 2000. Este libro recoge las principales contribuciones
preparadas para dicho Seminario, tanto desde la perspectiva de
los especialistas en economia de la educacién como desde la
perspectiva de los responsables de las decisiones educativas.

El punto de partida de estas reflexiones radica en la bus-
queda de alternativas que permitan brindar una educacién uni-
versal de buena calidad. El objetivo de la equidad asume en Amé-
rica Latina una importancia particular. Sélo vale la pena recordar
aqui un dato bien conocido por todos: América Latina es la region
mas inequitativa del mundo y esa inequidad esta aumentando.
Pero también hace tiempo que el pensamiento econémico latinoa-
mericano mostrd que la equidad es un factor clave de la competi-
tividad econémica, particularmente de la competitividad genuina,
para usar los términos de la CEPAL. Sin equidad social sera difi-
cil garantizar la gobernabilidad de la sociedad y sera dificil garan-
tizar el caracter sostenido del crecimiento econémico.

Sin embargo, también es cierto que la experiencia de las
ultimas décadas ha arrojado cierto escepticismo sobre estos
planteos de origen cepalino. Paraddjicamente, ha sido un econo-
mista, Lester Thurowl, quien, en un andlisis reciente acerca de

1 Lester Thurow. Construir riqueza. Buenos Aires, Javier Vergara ed., 2000.
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Prologo I

la creciente desigualdad que se desarrolla en la sociedad y la
economia norteamericana, sostuvo que este modelo puede ser
viable tanto econémica como politicamente.

Thurow dice con toda claridad que este modelo econémi-
co puede garantizar altos niveles de calidad de vida para algu-
nos y con eso podra mantenerse. También podra funcionar des-
de el punto de vista politico, porque siempre habréa alguna for-
ma de autoritarismo que logre mantener a los excluidos fuera de
los circuitos de participacién ciudadana. El problema, lo dice
Thurow y no un pedagogo ni un filésofo, es basicamente moral.
¢Aceptaremos vivir en una sociedad que decide de manera cons-
ciente dejar afuera a una gran parte de sus ciudadanos? Este de-
safio ético constituye la base, la motivaciéon fundamental, para
buscar las férmulas politicas y las férmulas econémicas que per-
mitan enfrentar con éxito el objetivo de una educacion de cali-
dad para todos.

Es en este contexto que podemos —0 debemos- discutir
cuanto y cémo se asignan los recursos en educacion. Asi, si bien
la restriccion de recursos se presenta como una constante en la
historia del financiamiento de la educacion, la crisis fiscal inicia-
da en los ochenta, a la que le siguio la baja performance de los
sistemas de recaudacion impositiva en los noventa, en conjun-
cion con la masificacion de la cobertura escolar, los deteriorados
salarios docentes y los propios procesos de reforma, entre otros
aspectos, imprimen un trasfondo diferente a la discusién de es-
te problema.

Es cierto que los modelos tradicionales de asignacién de
recursos tenian una muy baja preocupacién por la eficiencia. Es
cierto que en contextos de escasez, esta despreocupacion por la
eficiencia es inadmisible. Pero en la actualidad ya no se discute
solamente la eficiencia en el ambito estatal de asignacién de re-
cursos, sino que se postulan propuestas de mercado como alter-
nativas para mejorar esta dimension. Esta apelacién al mercado
como mecanismo de asignacion de recursos en educacion esta
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I Equidad y financiamiento de la educacion en América Latina

hoy en el centro de los debates de politicas de financiamiento
educativo y esperamos que la lectura de los textos que se pre-
sentan en este libro aporte evidencias que permitan salir de un
debate puramente ideoldgico o, mejor dicho, que las opciones
ideoldgicas, que son en definitiva opciones éticas, aparezcan
claramente expresadas como tales y no se oculten detras de ra-
zonamientos supuestamente técnicos.

El financiamiento de la educacion afecta, obviamente, el
destino de la sociedad y de las personas. Pero en este conjunto
de actores y sectores sociales directamente afectados por las po-
liticas de financiamiento, hay uno que ocupa un lugar central: el
docente. Financiamiento educativo es, en un noventa por cien-
to, salario docente. Esta ha sido en muchos casos la variable de
ajuste del gasto educativo y las consecuencias de este procedi-
miento en muchos paises de América Latina son bien conocidas
por todos: desmoralizacién, abandono de la profesion por parte
de los mas competentes, reclutamiento de los nuevos docentes
entre jovenes de bajo rendimiento académico, carencias signifi-
cativas para enfrentar los nuevos desafios en la formacion de las
nuevas generaciones, entre otros. Al respecto, existe un consen-
so cada vez mas general acerca de la urgente necesidad de en-
frentar este problema si se quiere que las transformaciones edu-
cativas en la regién puedan avanzar en mejorar los logros de
aprendizaje de los alumnos, particularmente de los alumnos de
origen popular.

Décadas de deterioro salarial docente han colocado el pro-
blema en un lugar de enorme complejidad, donde no sélo inter-
vienen variables financieras, sino variables culturales, sociales
y politicas. Pero no por complejo, el problema puede seguir sien-
do postergado. Al contrario, la urgencia pasa hoy por asumir
gue la cuestion docente no puede ser continuamente postergada
y que es preciso enfrentarla desde una mirada integral, donde la
cuestion salarial se articule con estrategias en el campo de la for-
macion inicial y continua, con la definicion de una carrera do-
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Prologo I

cente, con una estrategia, en sintesis, de aumento de los niveles
de profesionalismo de los maestros y profesores, sin los cuales
sera imposible cumplir las metas educativas que se han pro-
puesto nuestras sociedades para entrar en la sociedad del cono-
cimiento y de la informacion.

Juan Carlos Tedesco
Director
IIPE - UNESCO - Buenos Aires

|13



Introducciéon I

Introduccién

Este libro retine los trabajos presentados y discutidos en el Se-
minario Internacional sobre “Financiamiento y Asignacién de
Recursos en Educacion”, que tuvo lugar los dias 15y 16 de no-
viembre del 2000 en la ciudad de Buenos Aires y que fue orga-
nizado por el IIPE-UNESCO, Buenos Aires.

El objetivo central del Seminario fue analizar los procesos
y resultados del financiamiento y la asignacién de recursos -y
las diferentes dimensiones que les atafien en los sistemas edu-
cativos—, a la luz de los cambios operados tanto dentro del sec-
tor como en su contexto socioecondémico.

La Economia de la Educacién es una disciplina cuyos co-
rolarios y practica se vinculan, esencialmente, con la asignacién
de recursos en el sector. Esto ha sido asi casi desde sus mismos
origenes: de una forma u otra, las estimaciones de las tasas de
retorno, los estudios de las funciones de produccion, los anéli-
sis y sugerencias de introduccién de mecanismos de mercado y
los menos ambiciosos diagnosticos y estudios descriptivos sobre
el gasto educativo, tienen como comun denominador la mejora
de la distribucion de los recursos destinados a la educacion.

Naturalmente, ninguna de estas areas se desarrolla inde-
pendientemente del contexto historico y social en que tienen lu-
gar los distintos estudios y propuestas. Asi, por ejemplo, el ob-
jetivo de la utilizacién de las funciones de produccién como he-
rramienta para la orientacion de politicas puUblicas en educacién
cambié a partir de mediados de la década del setenta con la res-
triccién fiscal desatada a partir de la crisis del petréleo. En sus
comienzos, estas funciones tenian por objetivo mejorar la asig-
nacion de los recursos que se estaban destinando al sector. La
primera ola del capital humano se encontraba en su apogeo y de
lo que se trataba era de optimizar los recursos que se asignaban
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en el marco de un sector que contribuia en forma significativa al
crecimiento econémico. Con posterioridad, la confluencia del de-
clive de la teoria del capital humano, las criticas sobre el vincu-
lo entre educacién y productividad (credencialismo, etc.), la evi-
dencia sobre la escasa o nula mejora en la distribucion del in-
greso y la crisis fiscal, entre otras, allanaron el camino para que
los estudios de las funciones de produccién comenzaran a sus-
tentar técnicamente el recorte o contencién de los gastos educa-
tivos a la vez que potenciar las ideas sobre la introduccion de
mecanismos de mercado en el sector.

Por otra parte, durante la ultima década, los paises de la
region han emprendido una serie de reformas en sus sistemas
educativos, con la particular caracteristica de que el contexto de
esos emprendimientos es de una marcada crisis fiscal en la ma-
yoria de ellos. Quizés este sea uno de los motivos que contribu-
yan a explicar el renacido —aunque muy paulatino- interés re-
gional en los temas que suelen discutir los economistas especia-
lizados en el sector.

Pero dadas las urgencias y la escasez de recursos, los in-
terrogantes y requerimientos que se les suele formular giran, en
general, alrededor del financiamiento —es decir, de la fuente y
forma de obtencion de (mas) dinero- o, en el mejor de los casos,
sobre los costos de la escolarizacion. Sobre el primer aspecto, es
sabido que poco se puede hacer en un contexto en el que las de-
cisiones sobre la magnitud de los recursos que se asignan se di-
rimen en &mbitos distintos al del anélisis econémico.

En nuestros paises, el financiamiento educativo se encuen-
tra en una encrucijada: si los recursos que se le destinan al sec-
tor son bajos, esto se debe a factores estructurales —como la esca-
sa recaudacion impositiva— que dificultan su incremento. Del otro
lado, si son altos o se encuentran dentro de los estdndares que se
suelen recomendar internacionalmente, su aumento también se
halla limitado porque se habrian logrado los parametros desea-
dos. En cualesquiera de los dos casos, aunque por motivos dife-
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Introduccién I

rentes, el resultado pareceria ser el mismo: la cantidad de dinero
para el sector habria encontrado un techo casi infranqueable.

Lamentablemente, no se conocen otras vias de direccio-
namiento de recursos al sector que las de aumentar los que se
asignan o hacer mejor uso de los que se le destinan. Por eso, los
analisis suelen tratar la cuestion de los costos y el proceso de
asignacion de recursos sobre los que aqui si, desde la economia,
se pueden hacer contribuciones mas sustantivas. Sobre todo si
se considera que aun cuando en apariencia los problemas que se
enfrentan en la actualidad son similares a los de décadas atras,
el contexto en el que se manifiestan las dificultades y los desa-
fios ha cambiado significativamente. En efecto, la discusién so-
bre la asignacién de recursos -y lo que se deriva de ella—, sigue
plenamente vigente, pero los cambios verificados en las Gltimas
décadas tanto en educacidon como en el entorno econémico, so-
cial e internacional, exigen la revision de algunos ejes tematicos
gue usualmente se dan por sentado o acabados.

En tal sentido, durante las Ultimas dos décadas los paises
de América Latina han emprendido una serie de reformas en sus
sistemas educativos que pretendieron enfrentar, simultanea-
mente, el desafio de mejorar la competitividad de sus economias
a través del aumento en la calidad de sus recursos humanos, y
de fortalecer sus democracias a través de la formacion civica de
sus ciudadanos. Como es sabido, estas reformas se desarrolla-
ron -y se desarrollan aun- en el contexto de una profunda cri-
sis fiscal que, si bien tiene magnitudes diferentes segln los pai-
ses, afecta a toda la region. El consenso general acerca del ca-
racter crucial de la educacién en las politicas de desarrollo esta
acompafado por el reconocimiento de la escasez de recursos co-
mo factor que condiciona muy duramente las decisiones en este
campo.

Asi, si bien la restriccion de recursos se presenta como
una constante en la historia del financiamiento de la educacion,
la crisis fiscal iniciada en los ochenta, a la que siguié la baja per-
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formance de los sistemas de recaudacion impositiva en los no-
venta, en conjuncion con la masificacién de la cobertura escolar,
los deteriorados salarios docentes y los propios procesos de re-
forma, entre otros aspectos, imprimen un trasfondo diferente a
ese problema. No es casual que las apelaciones a la eficientiza-
cion hayan proliferado en los altimos lustros. Pero con la com-
plejizacion del problema, las preguntas y sus posibles respues-
tas adquirieron, también, otro nivel de dificultad.

En la actualidad ya no se discute solamente la eficiencia
de la asignacidon de recursos en el ambito estatal sino que se
postulan alternativas de mercado para mejorar esa dimension.
Lo cual, a su vez, introduce nuevos interrogantes sobre la con-
tribucion a la equidad de ese tipo de propuestas. Esto, por su
parte, en un contexto en el que la (mayor) cobertura escolar ya
no es un indicador de equidad sino que, a la par de sus logros
cuantitativos, gener6 problemas en la faz cualitativa de la pres-
tacion del servicio.

Mientras tanto, gran parte de los sistemas educativos
continlan atados a las viejas y simples formas de asignacion de
recursos a las escuelas (en funcion de la matricula se determi-
nan sus plantas docentes) que parecieran haber perdido la efi-
cacia de otros tiempos. No obstante, cualquier intento de modi-
ficacion de los modelos de organizacién escolar introduce el pro-
blema de la escasez de fondos para financiar esos cambios. Por
eso, si esas formas de asignacion resultan ineficaces, los nuevos
interrogantes que se deberian abordar se refieren, entre otros, a
si la escasez de recursos no estaria condicionando, ademas de la
eficacia, la propia eficiencia del uso de los recursos (si entende-
mos que la ineficacia constituye, a su vez, un derroche de estos
ultimos).

Como se puede ver, cualquier estudio del proceso educati-
vo desde la economia confluye en preguntas referidas a la asig-
nacién sectorial de recursos; ya se trate de una perspectiva: a)
de macro o micro nivel, b) instrumental o tedrica o, c) prospec-
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Introducciéon I

tiva o retrospectiva. Todo esto, por supuesto, en un contexto so-
cioeconémico, cultural y temporal determinado.

En funcién de estas consideraciones, el Seminario sobre
Asignacion de Recursos en Educacion tuvo por objetivo discutir
algunos de estos ejes a efectos de aportar elementos para mejo-
rar la equidad, eficiencia y eficacia de los ya escasos recursos
gue se destinan al sector. El temario que se discutié en las jor-
nadas fue el que sigue:

a) Financiamiento de la educacion;

b) Equidad en la asignacién de recursos en el sector;

¢) Vinculo entre los recursos y el desempefio educativo
sectorial;

d) Eficiencia y eficacia del gasto;

e) Propuestas alternativas a la provisién estatal de recursos; y

f) Sustentabilidad y gestion de las reformas educativas.

Se analizaron en forma particular las experiencias inter-
nacionales en el financiamiento educativo; los principios de
igualdad de oportunidades y de resultados y los mecanismos de
asignacion de recursos para alcanzarla; el rol de los incentivos
para mejorar la eficacia sectorial; las diferentes dimensiones de
la eficiencia; la tasa de retorno y sus limitaciones para guiar la
inversion educativa,; el rol del Estado en el financiamiento y pro-
visién del servicio y las experiencias internacionales en la pro-
vision no-estatal de la educacion.

Durante el Seminario se analizaron en profundidad estos
problemas desde la perspectiva de los especialistas en economia
de la educacién. Este libro, como sefialamos, incluye los traba-
jos presentados en esas jornadas por los expositores y sus res-
pectivos comentaristas.

Alberto de Mello e Souza abre la discusion sobre el finan-
ciamiento y asignacion de recursos en América Latina repasan-
do algunas de las principales ideas y asuntos que suscitaron in-
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terés en los ultimos veinte afios en la regidon. Para esto agrupa
los estudios realizados sobre el sector alrededor de cuatro ejes:
el primero, dominante durante un primer periodo (y vigente
aun) basaba sus analisis en aspectos de asignacion de recursos
a nivel macro. Este enfoque centraba su atencion en el esfuerzo
financiero que los paises realizan en su inversion educativa. El
segundo enfoque desde el cual se suele analizar la asignacion
de recursos, y que aqui también repasa el autor, es el de su ad-
judicacién y mecanismos de transferencia entre niveles de go-
bierno y regiones. El tercer tema abordado por Mello e Souza en
su trabajo es el de las caracteristicas de los gastos de las fami-
lias y de los gastos publicos. Finalmente, el capitulo se cierra
con el analisis del creciente interés en los aspectos de asigna-
cién de recursos a nivel micro y las formas de incentivos a las
escuelas.

En cuanto al trabajo de Ignacio Llamas Huitrén se centra
en el andlisis de la equidad en la asignacion de recursos al sec-
tor. En el mismo, repasa los conceptos de equidad e igualdad de
oportunidades e ilustra esos conceptos con el caso mexicano.
Como es sabido, la meta de equidad puede entrar en conflicto
con los criterios de eficiencia y el autor indaga sobre las diferen-
tes medidas de esta Ultima dimension y constata esa situacion.
Naturalmente, segn sefiala, dirimir a favor de una u otra es im-
posible si se consideran sélo los recursos publicos y, por lo tan-
to, serian necesarias otras definiciones de politica.

En el tercer capitulo Alejandro Morduchowicz repasa al-
gunos de los argumentos econémicos que sustentaron tradicio-
nalmente la provisién publica de la educacién y los contra argu-
mentos que se han esgrimido para apoyar la introduccion de
mecanismos de mercado en la asignacion sectorial de recursos.
El interés de revisar esa discusién reside en analizar criticamen-
te los origenes y sustento de las formas que se han propuesto en
los dltimos lustros para mejorar el desempefio de los resultados
en el aprendizaje. Concretamente, el autor resefia tres dimensio-
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Introduccién I

nes sobre las que se ha venido debatiendo internacionalmente la
introduccion de mecanismos de incentivos en el sistema educa-
tivo: a) a nivel macro sistema, por medio del subsidio a la de-
manda; b) a nivel escuela, por medio de asignaciones para pro-
mover procesos y/o resultados y; ¢) a nivel docente, por medio
de cambios en la estructura salarial.

El libro contindia con el trabajo de Jorge Calero sobre la
eficiencia y eficacia de la asignacién sectorial de recursos y los
métodos utilizados para medirlas. En su trabajo describe las di-
ferentes acepciones de eficiencia y eficacia educativas. Como
suele suceder cuando se discuten estas dimensiones, aqui tam-
bién se trata el concepto de equidad y su relacion con el de efi-
ciencia. En su analisis, el autor recuerda que no existe una rela-
cion de incompatibilidad o intercambio y subraya las sinergias
gue, especialmente en el terreno educativo, se establecen entre
ellas. Por altimo, el capitulo se cierra con el andlisis critico de las
tasas de retorno de la inversion educativa. En su lugar, propone
como método alternativo la realizacién de estudios de costo-efi-
cacia. Para ello revisa sus principales caracteristicas y sus dife-
rencias con respecto al analisis de las tasas de retorno.

La quinta exposicion fue la de Patrick McEwan, quien
presenta cuatro criterios para evaluar los sistemas educativos,
ya sean publicos o privados: libertad de eleccion, eficiencia,
equidad y cohesion social. Estas dimensiones contribuyen al
analisis de las alternativas que suelen proponerse para la edu-
cacion publica: los vouchers y las escuelas charter. En particu-
lar, el autor dirige su atencién a los primeros y a la experiencia
chilena de asignacion por capitacion. Para ello analiza distintos
sub sectores del sistema educativo en ese pais y, a partir de los
resultados hallados, sugiere la necesidad de continuar reflexio-
nando sobre la necesidad de formular disefios alternativos de las
politicas que permitan mejorar estos resultados.

El Seminario se cerré con el trabajo de José Pablo Arella-
no Marin sobre la gestion y sustentabilidad de las reformas edu-
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cativas. A estos efectos, se detiene en el analisis de tres condi-
ciones necesarias para el éxito de una reforma que intente intro-
ducir cambios en la estructura de un sistema educativo: a) las
ideas y el disefio técnico; b) lo que él denomina “la doble R” -
respaldo y recursos- y; ¢) la continuidad del proceso de cambio.

Naturalmente, durante el Seminario no surgieron res-
puestas univocas sobre posibles cursos de accién. Més bien, se
plantearon numerosos interrogantes y las ventajas y desventa-
jas —o costos y beneficios en el lenguaje econémico- de las alter-
nativas existentes para mejorar la equidad y eficiencia de la ges-
tién de los sistemas educativos.

No obstante esto, ha habido consenso en cuanto a que la
legitimidad de la demanda por mas inversion educativa sélo se
sostiene si esta acomparfiada por la firme voluntad de cambiar
los procedimientos, las modalidades, los mecanismos de asigna-
cion y utilizacion de los recursos. El contexto actual en el cual se
deben tomar las decisiones es significativamente diferente al del
pasado, y los objetivos de equidad, eficacia y eficiencia no pue-
den ser satisfechos con las modalidades tradicionales de asigna-
cion de recursos.

El sentido del Seminario se inscribié en el marco de la
busqueda de alternativas que permitan brindar una educacién
universal de buena calidad. La equidad constituye, desde esta
perspectiva, un valor y un objetivo absolutamente prioritarios.
Ademads, este objetivo asume, en América Latina, una importan-
cia particular: es la region mas inequitativa del mundo y esa ine-
quidad esta aumentando. Pero también hace tiempo que el pen-
samiento econémico latinoamericano mostré que la equidad es
un factor clave de la competitividad econdmica, particularmente
de la competitividad genuina. Sin equidad social sera dificil ga-
rantizar la gobernabilidad de la sociedad y sera dificil asegurar
el caréacter sostenido del crecimiento econémico.
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FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION
EN AMERICA LATINA:

ENSENANZAS DE LA EXPERIENCIA
Alberto de Mello e Souza

1. Introduccioén

Una presentacion de las principales ideas y asuntos discutidos
en los dltimos veinte afios sobre financiamiento de la educacién
en América Latina puede organizarse en torno a cuatro temas.
El primer tema abarca los gastos macroeducativos, e intenta di-
mensionar el esfuerzo educativo (relacién gastos/PBIl), y verifi-
car cémo este esfuerzo se divide entre el sector publico y el sec-
tor privado y, dentro del sector publico, cual es la participacion
de los diversos niveles gubernamentales en estos gastos. La efi-
ciencia de la macro distribucién presupuestaria, donde las prio-
ridades se evidencian por la tasa de retorno social y se contras-
tan con el patrén de gastos, es poco usual.

El segundo tema discute los mecanismos de distribucién
presupuestaria de los recursos publicos. Se abordan asuntos
tales como los efectos de las vinculaciones existentes, los meca-
nismos redistributivos de los gastos publicos, los procedimien-
tos utilizados en las transferencias educativas y el papel de la
descentralizaciéon. Luego se discuten las caracteristicas de los
gastos familiares y de los gastos publicos, destacando la impor-
tancia de politicas educativas que los tornen menos regresivos.
Finalmente, el cuarto tema lidia con la cuestion de los incentivos
y de las politicas micro, que quieren actuar directamente sobre
las escuelas al favorecer un clima de eleccién y competitividad.

A lo largo de estas dos décadas, hubo dos cambios con-
textuales importantes. El primero se relaciona con un ambiente
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gue pasa, en muchos paises, de un régimen de hiperinflacién a
una situacion de estabilidad de precios. Este cambio no es neu-
tro en relacion con los gastos publicos en educacién. Por una
parte, aumenta la eficiencia del proceso presupuestario y, conse-
cuentemente, de los gastos educativos. Por otra, ejemplificado
con el caso brasilefio, se transfirieron recursos de la ensefianza
superior a la educacion bésica.

El otro cambio es de naturaleza socioeconémica. Las cre-
cientes exigencias del mercado de trabajo, resultantes de nuevos
patrones tecnolégicos que redefinen el perfil de la demanda de
mano de obra, terminan presionando sobre el sistema educativo
para la ampliacion de vacantes y la oferta de una ensefianza en
la que la exigencia de calidad es creciente. Esta transicion hacia
nuevos peldafios educativos tiene lugar en una situacion en que
el desempleo y una mala distribucién de la renta premian a quie-
nes alcanzan altos niveles de escolaridad. En este panorama, co-
bra importancia una discusidn sobre la incidencia de los subsi-
dios educativos provenientes del gasto publico, que deben ser
vistos como instrumentos centrales de una politica redistributi-
va. Al mismo tiempo, comienza a darse un debate sobre los me-
canismos alternativos para la distribucion de los subsidios edu-
cativos, representados por el voucher.

Puede notarse un cambio de énfasis en los estudios sobre
el financiamiento de la educacién, que abordaban sobre todo as-
pectos macro, relacionados al primer tema, y hoy debaten solu-
ciones para que las escuelas dispongan de los recursos y sepan
usarlos de manera adecuada.l Una de las influencias para este
cambio de direccion es la discusion sobre el papel del Estado en
la provision de la oferta de ensefianza publica. Una tendencia es
clara: que los gastos publicos sean realizados de una forma mas

1 Ejemplos de los andlisis iniciales sobre el financiamiento educativo pueden en-
contrarse en Brodersohn y Sanjurjo, 1978, y BID, 1978, que comprende los tra-
bajos presentados en dos conferencias organizadas por el BID.
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descentralizada, teniendo la escuela una participacion importan-
te en los gastos que no sean pago de personal. Una mayor apro-
ximaciéon entre los gastos y las escuelas lleva a una creciente
participacion de la comunidad en estas decisiones. En algunos
casos, muy raros, la gestion deja de ser publica cuando se adop-
ta el modelo de cooperativas o cuando el financiamiento publico
puede destinarse a las escuelas particulares.

2. Medidas del esfuerzo educativo
de los paises latinoamericanos

Pocos paises latinoamericanos, entre ellos Uruguay y Argentina,
disponian hace mas de veinte afios de sistemas educativos con-
solidados y de una poblacién con elevada escolaridad. Una de
las investigaciones mas frecuentes indag6 sobre la proporcién
de gastos educativos en el PBI que, al ser comparada con la de
los paises méas desarrollados, se revelaba inferior. Este era un
indicio fuerte de la subinversién educativa, que llevaba a presio-
nes para que los gobiernos diesen mayor prioridad a los gastos
educativos. Sin embargo, se comprob6 la simpleza de este razo-
namiento. Las comparaciones abarcaban Unicamente los gastos
publicos, dejando de lado los gastos familiares, cuya estimacion
era mas dificil. Ademds, asuntos como los determinantes y la
eficiencia de los gastos no se consideraban suficientemente.

La evidencia de doce paises de América Latina muestra
gue en nueve de ellos los gastos gubernamentales en educacion
varian entre 2,5% y 3,5% del PBI.2 Para uno de los dos paises
con menores gastos, Brasil, parece haber una subestimacion.
Este gasto promedio para los paises de la OECD es de 4,5%,
mientras los gastos particulares parecen situarse entre 1,0% y

2 \er Saavedra y Melzi, 1999, p.229.
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1,5% del PBI. La relacion de los gastos educativos con los gas-
tos totales del gobierno varia mas, entre un 13% y 19%, refle-
jando en parte diferencias en la capacidad tributaria. Existe una
gran variacion entre los gastos por alumno segun los niveles de
ensefianza. Asi, la relacién entre estos gastos en la ensefianza
superior y primaria varia de 1,9 en Argentina a 10,0 en Brasil,
siendo 2,9 en Chile y 6,0 en Colombia.3 Varios factores contribu-
yen a esta diferencia, pero la relacién alumno/profesor en los
dos niveles de ensefianza y la relacion entre los salarios de los
profesores son los motivos principales.

En la relacion gastos educativos/PBI influyen razones co-
mo el gasto promedio por alumno, la proporcién de alumnos en
la poblacion y el PBI per capita. El gasto promedio por alumno
depende del costo alumno de cada nivel educativo y de la distri-
bucion de las matriculas entre estos niveles. Como vimos antes,
existe una relacion muy alta entre los costos universitarios y los
costos de la ensefianza primaria, llegando a doblar la existente
en paises desarrollados. Una forma de pautar estos costos es re-
lacionarlos con el PBI per capita, lo cual hicieron algunos estu-
dios. El segundo motivo, la proporcion de las matriculas en la
poblacién, depende, por un lado, de las tasas de escolarizacion
en los diferentes niveles de ensefianza y, por otro, del peso de
los jévenes en la estructura etaria de la poblacién. El tercer mo-
tivo, la renta per capita, es favorable a los paises en desarrollo.

No basta sélo constatar que el esfuerzo educativo es in-
suficiente. Es necesario definir prioridades, tales como la uni-
versalizacion de la educacion basica y la reduccién de la relacién
entre los costos de la ensefianza universitaria y la ensefianza
bésica. Por otro lado, fendmenos inherentes al proceso de desa-
rrollo, como el envejecimiento de la poblacidn y el crecimiento de
la renta per capita, actian favoreciendo la reduccion de la rela-
cion gastos educativos/PBI.

3 Ver Arcia et al, 1999.
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La descomposicion de la razén gastos educativos/PBI
lleva a otros asuntos. Sobre todo en paises federales, seria ne-
cesario conocer los esfuerzos de cada nivel de gobierno con re-
lacion a sus atribuciones. No siempre existe una matriz que con-
tenga los gastos educativos por nivel de gobierno y nivel de en-
seflanza. Pero estos datos, de estar disponibles, podrian, combi-
nados con el nUmero de matriculas, brindar indicadores del cos-
to por alumno. Es posible observar, por ejemplo, la distribucién
del costo por alumno de un nivel educativo en diferentes provin-
cias. La dispersion revela importantes desigualdades, también
caracterizadas por los estudios de costo realizados en escuelas.
Se hace patente la preocupacién por la equidad interregional o
intramunicipal.

La eficiencia social de las inversiones educativas fue
puesta en jaque por evidencias obtenidas de los estudios sobre
tasas de retorno. Primero, la rentabilidad industrial se revelaba
inferior a los retornos en educacion. Segundo, los retornos so-
ciales premiaban la ensefianza primaria, luego la ensefianza se-
cundaria y por ultimo la ensefianza superior. Los criticos se va-
lian de la persistencia de estas evidencias para afirmar que los
gastos debian priorizar la ensefianza primaria. Siguié una dis-
cusion sobre las razones de este desequilibrio, que tenian que
ver con el funcionamiento del mercado de trabajo y con las po-
liticas educativas que influyen las condiciones de la oferta de
trabajo. Resultaba claro que los canales politicos que recibian las
demandas sociales favorecian la atencién de las clases de mayor
rendimiento. Sin embargo, evidencias mas recientes sobre los
retornos revelan ventajas para la ensefianza superior, que indi-
can cambios significativos en el mercado de trabajo.
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3. Mecanismo de adjudicacion
de los recursos publicos

En esta seccidn se intentan comprender los factores que influyen
sobre el destino de los recursos presupuestarios para el sector
educativo y, mas especificamente, cuales son los mecanismos y
criterios que influyen en su distribucion entre los diferentes ni-
veles y actividades educativas. Inicialmente, es importante hacer
una distincion entre recursos especificos y recursos sin un des-
tino previsto en la ley. Esta distincién no significa decir que los
recursos no especificos puedan ser libremente adjudicados, pues
la rigidez presupuestaria se manifiesta también, por ejemplo, en
los gastos de personal y en el pago de la deuda publica.

En los paises en los que el gravamen de recursos destina-
dos a la educacion es importante, como Brasil, el debate se es-
tablece entre quienes defienden que el gravamen es nefasto,
pues no es posible conocer anticipadamente las prioridades de
los gastos publicos en los afios futuros, y sus defensores, para
los cuales el gravamen permite una continuidad de los progra-
mas educativos y que, dada la insuficiencia de recursos educa-
tivos, su eficiencia social es elevada. ElI gravamen puede ser so-
bre un porcentaje de la recaudacién de impuestos (generalmen-
te 18% de la recaudacién liquida de impuestos de la Union, en
el caso brasilefio) o ser una alicuota que incide sobre la nédmina
de pagos de las empresas (como las contribuciones de 2,5% pa-
ra el salario-educacion y de 1,0% para el SENAI). En el primer
caso, los recursos pueden gastarse libremente en el sector edu-
cativo; en tanto las alicuotas tienen un destino mas especifico,
la ensefanza basica y la ensefianza técnica, respectivamente.

Existen también subgravamenes, que destinan un por-
centaje de los recursos gravados a actividades especificas, como
es el caso del FUNDEF, que sera descripto més adelante. Queda
claro que la posibilidad de una ineficiencia asignativa es mayor,

28|



Financiamiento de la educacién I

sobre todo porque se aplica uniformemente a provincias y mu-
nicipios, cuyos sistemas educativos poseen una diversidad muy
marcada. Estos riesgos deben compensarse, en este caso, con las
ventajas redistributivas del FUNDEF.

No debe crearse la ilusion de que los gravdmenes son
ejemplarmente cumplidos. Las exigencias de una politica fiscal
restrictiva o la falta de controles pueden impedir el cumplimien-
to de los gravamenes. En el caso de la politica fiscal, el régimen
inflacionario puede ocultar la reduccion de los gastos, cuando
éstos se hacen, sobre todo a fin de afio, creando una disparidad
entre los gastos nominales y los reales. En tanto el régimen de
estabilidad monetaria favorece el control efectivo de los gastos,
otro tipo de distorsion tiene lugar en el momento de la efectivi-
zacion de los gastos, al clasificarse como gastos educativos gas-
tos con otras finalidades. Casos como el asfaltado de la calle
frente a una escuela, o el pago a funcionarios que actdan en
otros sectores administrativos son muy comunes. El perfeccio-
namiento del control de los gastos puede lograrse mediante la
especificacion en la ley de los gastos aceptados como educativos,
y de su control externo, por un organismo creado para eso.

El lado positivo de los gravamenes, posibilitando la con-
tinuidad de las politicas, puede ejemplificarse con las organiza-
ciones responsables por la ensefianza técnica en paises como
Colombia, Chile o Brasil, financiadas con recursos recaudados
por medio de una alicuota que incide sobre la némina salarial de
las empresas. En estos casos, la garantia de los recursos fue uno
de los pilares que permitieron una actuacién bien evaluada du-
rante décadas.

En lo que atafie a la eficiencia social de los gastos educa-
tivos, los indicadores agregados no son suficientes para dar una
respuesta clara, ya sea porque las tasas de retorno reflejan las
inversiones educativas hechas en el pasado, o porque incluso
siendo la educacidn prioritaria, los gastos pueden no ser eficien-
tes por no reflejar las mejores alternativas posibles o por aten-
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der a presiones originadas en vicios politicos, como el clientelis-
mo.4 En el primer caso, los gastos podrian ir a otros niveles o
modalidades, a otras regiones o localidades y, algo muy usual, a
una combinacion de insumos socialmente mas productiva en la
escuela. El clientelismo puede darse en el nombramiento de per-
sonas con fines politicos, en los contratos de adquisicion de bie-
nes o de construccion de escuelas o en varias otras situaciones
donde las decisiones privilegian los beneficios privados, en per-
juicio de la eficiencia social.

Por estos motivos, es importante entender de qué manera
los recursos presupuestarios son finalmente distribuidos a las
unidades ejecutoras de los gastos educativos. Tres temas deben
ser abordados para una mejor comprension de este asunto: el
impacto de la descentralizacion, la naturaleza de las transferen-
cias educativas y el papel redistributivo de los fondos. También,
dada la persistencia del régimen inflacionario durante décadas,
no se puede olvidar su impacto en la asignacion de los recursos.

Existe una tendencia clara, en los Gltimos afios, a descen-
tralizar los gastos educativos. La descentralizacién ocurre den-
tro de un nivel gubernamental, siendo conocida como descon-
centracion, o entre niveles educativos, como la Union y las pro-
vincias. El debate sobre las consecuencias de la descentraliza-
cion en términos de eficiencia y equidad no es suficientemente
concluyente. La descentralizacién de los gastos educativos debe
ser benéfica porque las unidades descentralizadas estan mas
proximas de las escuelas y sus beneficiarios. Pueden asi dispo-
ner de informaciéon mas precisa y mas reciente, y sus acciones
estan menos sujetas al atraso. Ademas, estan mas expuestas a
las presiones de las elecciones. Pero estos argumentos estan le-
jos de ser unanimes. Para muchos, el poder local puede tener
menos contrapeso que un poder jerdrquicamente superior. A su

4 Debe observarse que las tasas de retorno no consideran las externalidades y las
ganancias de consumo, subestimando asi el beneficio social.
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vez, la diferente manera de recaudar tributos de los municipios
perjudica la equidad de los gastos.

En el caso de la desconcentracion, sélo una parte de los
gastos educativos es transferida a las unidades ejecutoras, ge-
neralmente las escuelas. Los gastos en personal generalmente
siguen siendo responsabilidad de la unidad central. Cabe a la es-
cuela la adquisicion de materiales de consumo y, a veces, el pa-
go de gastos de mantenimiento y de otros gastos como, por
ejemplo, servicios de electricidad, teléfono y agua. Los ingresos
recibidos por los establecimientos se reservan para estas situa-
ciones. Los gastos en personal, que exceden el 80% del costo
unitario, quedan poco sujetos a una politica que evite desperdi-
cios en la asignacién de profesores, pues el profesor excedente
no es visto como un costo por la escuela y si como una rueda de
auxilio, a ser empleada en casos de emergencia.

Cuando la descentralizacion tiene lugar entre niveles gu-
bernamentales conduce a las transferencias de recursos. Las
transferencias educativas pueden ser en bienes, como materia-
les didacticos, o en dinero. En este ultimo caso, se adoptan dife-
rentes procedimientos, como transferencias en bloque o progra-
mas, transferencias a través de proyectos, transferencias con
exigencia de contraprestaciones y transferencias especificas,
vinculadas a una finalidad.

Se debe reconocer que, siendo las transferencias educati-
vas recursos complementarios, es dificil imponer politicas de
gasto pues siempre existe la posibilidad de mover recursos pro-
pios hacia otras finalidades. Como el dinero es de libre disponi-
bilidad, vale decir, no esta marcado, es dificil evitar que el go-
bierno receptor altere sus gastos y, de este modo, sustituya los
recursos propios con los recursos transferidos cuando asi lo
quiera. Esta razén se alia al argumento de ineficiencia probable
de la rigidez asignativa para sugerir que se eviten las transfe-
rencias vinculadas a través de proyectos.

Las transferencias con contraprestacion crean una exi-
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gencia a sus receptores, o sea, los recursos para la finalidad pre-
vista dejan de tener un costo cero. En este sentido, sefialan un
compromiso del gobierno local con los objetivos del gasto. El
porcentaje de la contraprestacion puede fijarse de acuerdo con la
importancia del objetivo del programa y con la situacién finan-
ciera del gobierno beneficiario. Estas ventajas de las transferen-
cias con contraprestacion deben sopesarse por los usuales atra-
sS0s en proyectos a causa de la incapacidad de ejecucién finan-
ciera de la contraprestacion.

El monto de las transferencias para provincias y munici-
pios puede adoptar criterios redistributivos, como el inverso a la
renta per capita. Esta funcion redistributiva es importante para
atenuar los efectos sobre los gastos educativos con disparidades
regionales. Sin embargo, es generalmente insuficiente, dado el
monto transferido y las necesidades de las regiones mas pobres.
En la actualidad se busca un mecanismo que tenga un impacto
redistributivo mas profundo.

Cada vez mas se estudian formulas para la transferencia
de recursos directamente a las escuelas. Una discusién sobre la
naturaleza de estas féormulas, que abarca sus funciones, crite-
rios y componentes puede verse en Levacic y Ross (1999). La
ventaja de estas formulas es que pueden focalizar los gastos, di-
ferenciando su valor per cépita segun las caracteristicas de los
alumnos o las necesidades de la escuela. Son frecuentemente
considerados indicadores de estudiantes cuya educacion requie-
re gastos adicionales, como la educacién especial y la atencién
de alumnos socialmente desfavorecidos, de gastos para mejorar
el curriculo y las necesidades de manutencién y ampliacion del
edificio escolar. Puede haber también formulas que consideren
las necesidades de las escuelas, aun cuando los receptores de la
ayuda sean la autoridad local, generalmente el municipio, y que
reflejen el hecho de que recursos provenientes de diferentes ni-
veles gubernamentales son usados para un mismo fin (ver, por
ejemplo, Kemmerer, 1997).
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En Brasil, donde coexisten escuelas provinciales y muni-
cipales y donde las provincias no ejercen un papel activo en la
reduccion de las diferencias entre escuelas municipales de dife-
rentes municipios, fue creado un Fondo, conocido como FUN-
DEF, para ejercer este papel de manera automatica. El FUNDEF
actUa solo en el caso de las matriculas regulares de ensefianza
elemental, no tomando a su cargo la educacion infantil, la ense-
flanza media, y la ensefianza de jovenes y adultos (para alum-
nos fuera de la franja de edad aceptada). EI Fondo esta consti-
tuido sobre todo con una subvinculacion del impuesto provincial
de ventas. La provincia y los municipios que lo integran desti-
nan un 15 % de la parte que les corresponde de la recaudacion
prevista de este impuesto para constituir un fondo contable. La
division del Fondo entre sus participantes se hace de acuerdo
con la proporcion de matriculas de cada uno dentro de la matri-
cula total. De este modo, el Fondo asegura, para estos recursos,
una divisién ecuanime. Municipios que invertian poco en la en-
sefianza elemental son donantes de recursos al Fondo; aquéllos
con gran nuamero de alumnos o mas pobres son sus beneficia-
rios (Ver Souza e Abreu, 1997).

El FUNDEF realiza, ademas de la redistribucién intrapro-
vincial de recursos educativos, una redistribuciéon interprovin-
cial, a través de la complementacion de la Uni6n con las provin-
cias cuyo costo por alumno, definido por el Fondo, se sitle de-
bajo del promedio nacional. Asi, el papel de la Unidn es garan-
tizar un peldafio minimo de costo por alumno igual al promedio
nacional. No queda duda de que el FUNDEF esté corrigiendo de-
sequilibrios notorios tanto regionales como dentro de una pro-
vincia, en la oferta de vacantes en la enseflanza elemental de la
provincia y de municipios, y en la diferencia de gastos por alum-
no entre municipios ricos y pobres. También est4 favoreciendo
cambios institucionales relativos al control de los gastos educa-
tivos, al crear el Conselho de Acompanhamento e Controle Social
(Consejo de Acompafamiento y Control Social) del FUNDEF, que
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actua fiscalizando el empleo de los recursos del Fondo en cada
municipio. Como cada municipio debe formar el Consejo con re-
presentantes de su comunidad, se espera que la creacion de es-
tas instancias favorezca una mayor eficiencia social de los gas-
tos educativos.

Sin embargo, estando constituido por una subvincula-
cion, el Fondo da sefiales de una rigidez distributiva, perjudi-
cando los gastos en la ensefianza media y la educacién infantil.
Al contrario de la ensefianza elemental, que ya universalizé su
acceso, estos dos niveles educativos tienen bajas tasas de esco-
larizacion y sufren una presidén mayor para su expansion. Esta
tensién entre subvinculaciones y prioridades percibidas tendra
gue reordenarse. Por el momento, el gobierno federal se rehlsa
a rever la férmula del FUNDEF, aunque estd ampliando las par-
tidas destinadas a la ensefianza media.

La inflacion es considerada normalmente por sus conse-
cuencias al desarticular los gastos educativos. Pero también
puede tener un impacto distributivo importante, al alterar los re-
cursos destinados a los niveles de ensefianza, como queda ejem-
plificado por el caso brasilefio. Mientras las provincias y muni-
cipios, responsables por la educacion basica, dependian sobre
todo de la recaudacion tributaria para financiar sus gastos (las
provincias también recurrian a los bancos provinciales), la
Unidn presentaba déficits elevados, financiados con los titulos
publicos federales y la emision de moneda. Con la persistencia
de altas tasas inflacionarias, la emisiéon de moneda generaba
una ganancia significativa a la Union, representada por el im-
puesto inflacionario.

Con su posibilidad de endeudamiento limitada, las pro-
vincias tenian que disminuir sus gastos. Los gastos por cons-
truccion de escuelas y capacitacion de profesores pueden prorro-
garse facilmente, reducirse o cancelarse, pues raramente repre-
sentan obligaciones contractuales. En cuanto a los gastos en
personal, recurrentes y previsibles, tenian limites para ser pos-
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tergados o reducidos. Pero incluso asi, las pérdidas salariales,
fruto de las reglas imperfectas de indexacion salarial y de la in-
troduccién de choques heterodoxos que, al cambiar las reglas,
reducian reajustes debidos, llegaron a representar 3/4 del sala-
rio real vigente en 1980 de los profesores provinciales.

Los docentes de las universidades federales no sufrieron
pérdidas salariales significativas permanentes, ni cortes operati-
vos profundos. La situacion se invierte luego del Plan Real. La
lenta recomposicién salarial de los profesores provinciales y la
expansion acentuada de las matriculas en la educacién basica
contrasta con una situacion de penuria de las universidades fe-
derales y de pérdidas en el salario real de sus docentes. La con-
traccion fiscal del gobierno federal repercute mucho, tanto en los
gastos operativos como en el casi congelamiento de la némina
de pagos.

4. Determinantes y consecuencias
de los gastos familiares y gastos publicos

Los gastos familiares y publicos son las dos principales fuentes
de financiamiento de la educacion. Los gastos familiares pueden
existir incluso cuando los alumnos frecuentan la escuela publi-
cay, en este caso, corresponden sobre todo a compra de libros y
material didactico y a gastos en transporte. Cuando la escuela es
particular, obviamente, los gastos incluyen los costos de los ser-
vicios educativos.

Existen tres razones para que una escuela particular sea
preferida a una publica y asi la familia deje de recibir un subsi-
dio educativo. La primera responde a la calidad de la ensefian-
za, percibida como superior en las escuelas particulares. La se-
gunda, que muchas veces aparece combinada con la primera, re-
vela la preferencia por un tipo de educacidn, como la ensefianza
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religiosa u otra que obedezca a determinados principios educa-
tivos. Finalmente, puede haber razones como la falta de vacan-
tes en escuelas publicas préximas o un ambiente negativo en
una escuela publica, influido por un tipo de clientela o por una
direccion débil.

En los dos primeros casos, son decisiones tomadas por la
clase media, que rechaza la escuela publica, aun la de mejor ca-
lidad. En el altimo caso, si la escuela publica fuese méas atracti-
va seria la elegida. Estos argumentos sugieren que la demanda
por una escuela particular es muy poco eléstica para precios ele-
vados y se va volviendo mas flexible con la caida de los precios.
Por otra parte, la elasticidad-renta de los gastos familiares en
educacion es de cerca del 1,5 y el porcentaje de estos gastos en
la renta familiar varia entre el 2% y el 7%. Esto sugiere una
fuerte demanda por la calidad de la ensefianza y por el acceso a
la informacion. Adan mas, la participacién de los gastos familia-
res en educacion en el PBI es creciente, reflejando su elasticidad-
renta promedio. La inclusion en estos gastos de desembolsos en
ensefianza de lenguas extranjeras, clases de computacion y
otras actividades extracurriculares acentlia esta conclusion.

La misma afirmacidon no puede concluirse de los gastos
publicos, ya que las restricciones a la ampliacion de la carga tri-
butaria y a una proporcién mayor de estos gastos encuentran
serias resistencias. Este crecimiento diferenciado de los gastos
familiares y publicos frente a las desigualdades sociales y de
renta, sugiere que el Estado debe ampliar los subsidios en edu-
cacion basica, inclusive favoreciendo, en términos per capita, a
los alumnos mas necesitados y focalizando mejor los subsidios
en la ensefanza superior.

Informaciones sobre Per( permiten confirmar datos que
revelan un patrén semejante al de otros paises: a) incluso en las
escuelas publicas, los gastos familiares son importantes, repre-
sentando cerca del 30% de los gastos totales en la educacion ba-
sica; b) para cada nivel de ensefianza, los gastos totales (fami-
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lia y gobierno) en la ensefianza publica son menores que los
gastos familiares en la ensefianza particular, con la excepcion
del nivel universitario, y c) representando a los departamentos
con indicadores de pobreza, se observa una relacion inversa en-
tre estos departamentos y los gastos publicos y los gastos fami-
liares por alumno, tanto para la educacién basica como para la
ensefianza superior. O sea, en los departamentos donde la po-
breza es mayor, los gastos educativos son menores (ver Saave-
dra y Melzi, 1999)

El costo de la ensefianza particular, en ausencia de subsi-
dios o donaciones, recae integramente sobre el alumno. Los
subsidios pueden ser de dos tipos. En el primer caso, las escue-
las reciben recursos del gobierno, directamente o a través de
vouchers. Generalmente, el monto recibido esta estrechamente
ligado al grado de reglamentacién que el gobierno ejerce sobre
las actividades de ensefianza particular: cuanto mayor la regla-
mentacidn, mayores los subsidios. El segundo tipo de incentivo
beneficia al alumno a través de deducciones de parte de los gas-
tos educativos del impuesto de renta a pagar. Los subsidios re-
ducen el precio de la ensefianza particular, sea directamente, pu-
diendo tornarse innecesario o cero, sea indirectamente, a través
de la reduccion de la obligacion fiscal.

Es importante, si bien dificil, comparar la incidencia de
estos subsidios con los representados por la ensefianza publi-
ca gratuita. Debe reconocerse que el impacto de los subsidios
puede actuar de manera diferente. Si una familia esta dispues-
ta a invertir en educacion y el subsidio no cambia la naturale-
za de esta decision, representa un agregado a la renta existen-
te. Si el nifio quedase imposibilitado de frecuentar la escuela
publica, el subsidio representa el acceso a la escuela y un au-
mento de renta futura, en el momento de su ingreso al merca-
do de trabajo.

Existen también casos, como el programa Beca-Escuela,
que se esta difundiendo en Brasil, en el cual los subsidios cu-
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bren la renta sacrificada. Alumnos provenientes de familias de
escasos recursos reciben cerca de 50,00 R$ mensuales (equiva-
lentes a 25,00 US$) a condicion de no faltar a clase y resultar
promovidos a fin de afio. El gobierno federal y varios municipios
ya estan ofreciendo esta ayuda, que representa al mismo tiem-
po una renta complementaria para la familia y perspectivas de
empleo mejor para el alumno.

Es posible distribuir los subsidios educativos segun tipos
de renta y compararlos con los impuestos pagados. Varios estu -
dios indican que los impuestos son regresivos. ¢Seran los sub-
sidios educativos proporcionados por la ensefianza publica tam-
bién regresivos? Aparentemente si, en virtud de la selectividad
del proceso educativo y de los costos crecientes de los niveles
educativos.> La selectividad hace que los alumnos de clases de
renta baja sean, proporcionalmente, menos en los niveles de en-
seflanza mas elevados. Los subsidios, representados por el cos-
to unitario, aumentan en niveles educativos més elevados. En
consecuencia, los subsidios son regresivos.

El cuadro puede alterarse cuando se utilizan formulas pa-
ra la educacién basica que favorecen a los alumnos mas necesi-
tados y proponen discriminacion positiva de los subsidios en la
ensefianza superior. Claro esta que la distribucién de los subsi-
dios también esta influida por la oferta de vacantes en las escue-
las particulares y por el nimero de hijos en edad escolar, entre
otros factores. El propio valor del subsidio esta influido por la
institucion publica que presenta una gran diversidad de costos
unitarios, revelando asi una heterogeneidad importante.

La equidad, un criterio importante para la evaluacion de
los subsidios educativos, puede ser considerada en sus diversas
dimensiones: clases de renta, regiones, etnias, etc. Cualquiera
sea el &ngulo de analisis, las constataciones sugieren que los

5 Un estudio de este tipo es el de Selowsky, 1979.
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gastos publicos afectan de manera desigual a aquéllos que de-
berian recibir un tratamiento mas homogéneo. Por ejemplo, es-
cuelas rurales o de la periferia urbana reciben menos recursos
que las escuelas situadas en los barrios residenciales de clase
media.

Esta diferencia repercute negativamente en las oportuni-
dades de la poblacion méas pobre de progresar en el sistema edu-
cativo y de usufructuar los subsidios educativos proporcionados
por las universidades publicas. Y es acentuada por las estrate-
gias de las clases de mayor renta para utilizar una combinacién
de instituciones publicas y particulares que maximice las opor-
tunidades del alumno de tener acceso a las carreras mas atracti-
vas y, al mismo tiempo, le permita recibir abultados subsidios.
No nos cabe aqui discutir politicas para la ensefianza superior.
Solamente sefialamos que las instituciones particulares de ense-
fianza, aun sin ser subsidiadas, probablemente acenttan las de-
sigualdades en la distribucion de los subsidios a la educacién
publica.

Otra optica en la discusion de los gastos publicos es la de
su eficiencia social. Se sabe que la eficiencia social alcanza, con
frecuencia, patrones inaceptables. Tanto la corrupcién como las
decisiones equivocadas o influidas politicamente llevan a la ine-
ficiencia, aunque en la préactica esta distincion es muy dificil de
hacer.

La interferencia politica en los procesos educativos, un re-
flejo del clientelismo en sus varias manifestaciones, puede afec-
tar la gestion de los contratos, la designacion de los directores
de escuelas, la reubicacion de profesores y la designacion de
cargos en la administracion central. Por ejemplo, la moneda po-
litica del clientelismo es el intercambio de favores. Los estimu-
los para la realizacion de este intercambio son las ganancias pri-
vadas que, de otro modo, no ocurririan. La superfacturacion de
los contratos es una manera de generar ganancias excesivas,
gue podran ser redistribuidas usando criterios politicos. Estos
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hechos disminuirdn sélo cuando haya controles de presupuesto
mas rigidos.

La inflaciéon desarticula la ejecucién presupuestaria, al
provocar atrasos y cortes en los gastos. Pero, ademas, termina
provocando una caida en los gastos reales, sea por las pérdidas
en la recaudacién, consecuencia de la pardlisis econémica y de
la indexacion imperfecta de los tributos, sea por los intereses
reales elevados exigidos por los acreedores de la deuda publica.
Frecuentemente, son interrumpidos programas y los salarios no
obtienen los reajustes debidos. En estos casos, las frecuentes
huelgas acentlan las repercusiones del descontento de los pro-
fesores en el trabajo escolar. Claramente, las consecuencias in-
deseables son mdltiples. El contraste entre la fuerte expansion
de las matriculas tras el Plan Real en Brasil y su virtual parali-
sis en la década anterior puede ser, en grado significativo, atri-
buido a ganancias de eficiencia distributiva consecuencia de la
estabilidad monetaria.

Una de las ventajas del retorno a la estabilidad monetaria
es la posibilidad de tener mayor transparencia en los gastos y
efectuar un mayor control de los costos. Sin embargo, todavia
gueda mucho por hacer con relacién a los costos. Es rara la exis-
tencia de centros de costos, unidades que pueden ser escuelas o
centros administrativos donde se relevan los diferentes costos.

Los costos de personal, muchas veces altos, ilustran una
situacion muy comun. Las escuelas no tienen el estimulo para
reducir los gastos en personal porque la hoja de pagos es respon-
sabilidad de las secretarias de Educacion. Por el contrario, les in-
teresa mantener un nimero excesivo de profesores porque saben
que, en caso de pedidos de licencia o jubilacién, o de faltas, ten-
dran profesores sustitutos. Es decir, mantener profesores ociosos
es una decision racional dado el sistema de colocacién de profe-
sores y el hecho de que la pérdida de estos profesores sélo trae
desventajas al funcionamiento de la escuela. Transformar las es-
cuelas en centros de costos y ofrecer ventajas monetarias a las
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qgue consigan eliminar gastos innecesarios que mejoren la efi-
ciencia de los gastos parece ser un camino promisorio.

En otra direccion, los cambios ya comenzaron, y con re-
sultados positivos. Se trata de la introduccion de la evaluacion
de sistemas educativos y de programas y de sus repercusiones
en las decisiones educativas. Antes, la gestion educativa no se
confrontaba con sus resultados, dandose una endogenia buro-
cratica donde las decisiones se tomaban en base a informacio-
nes precarias y sin canales adecuados para las presiones socia-
les. Se premiaban mas los ritos que las innovaciones. La intro-
duccidn de la evaluacion de sistemas educativos, centrada en el
desemperio de los alumnos y en los factores capaces de explicar-
los, pone de relieve los resultados del proceso de ensefianza-
aprendizaje. Esto se dio en forma conjunta con la descentraliza-
cion que ha tenido lugar, que amplid la autonomia de la escuela
y es responsable por un cambio en la gestion educativa, que se
refleja en la reduccién de los controles burocraticos y, conse-
cuentemente, en la ampliacién de los controles sociales. Tam-
bién cambia el énfasis cuando la preocupaciéon no es tanto con
los medios utilizados y si mas con los resultados alcanzados.

La participacion de la comunidad en 6rganos colegiados
de la escuela y la mayor proximidad entre los electores y los
responsables por la gestién educativa reducen los controles
burocréticos. La evaluacién de los sistemas actla en el mismo
sentido, por constituirse en un control externo y desarticular
su @mbito hacia los resultados. Los controles burocréaticos se
distinguen por la atencién a la formalidad de los procedimien-
tos, por las relaciones jerarquicas y por la preocupaciéon domi-
nante frente a los insumos. Por lo tanto, la eficiencia, entendi-
da como una relacion entre fines y medios, casi no era tomada
en cuenta.
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5. Eleccion, incentivos y educacion publica

Existen propuestas més radicales que las de proveer mayor au-
tonomia a las escuelas con el propésito de cambiar la naturale-
za de la gestion publica. Estas propuestas estan ligadas a la or-
ganizacion de estas escuelas y a la forma de su financiamiento
y tienen como objetivo ampliar la eleccion de los alumnos, jun-
to con la introducciéon de nuevas formas de competencia.b Tradi-
cionalmente, los profesores de la escuela publica son selecciona-
dos, contratados y pagados por el gobierno. El ejercicio de la po-
litica de personal, la dependencia de la escuela de normas defi-
nidas en una instancia superior, capaces de integrarla en un sis-
tema publico y de garantizar una uniformidad, y el ejercicio del
control sobre la direccion son los canales a través de los cuales
gueda minimamente asegurada la gestion publica. De este mo-
do, el gobierno ejerce un control sobre los profesores y demas
empleados y es capaz de definir normas y directivas comunes,
gue obedecen a sus principios y objetivos.

La autonomia desarticula el eje de muchas decisiones, pe-
ro preserva la naturaleza publica de su gestién. Cuando la deci-
sién sobre la contratacion y los salarios de los profesores pasa a
ser de la escuela, se quiebra una de las caracteristicas esencia-
les de la educacién publica, que es tener mecanismos de selec-
cion y planes de carrera universales. En estos casos, las reglas
son fijadas por la escuela, que dispone de poder para eso. La
gestion de la escuela pasa a ser ejercida por una organizacion,
en forma de cooperativa o de una asociacién semejante.” La na-
turaleza publica queda reducida al financiamiento y a la regula-
cion propia de estas escuelas.

6 Argumentos en favor de la eleccién de las escuelas son desarrollados por Chubb
y Moe, 1990.

7 En los Estados Unidos, son conocidas como “charter schools”. Ver Sugarman,
1999.
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Por lo tanto, es necesario distinguir tres tipos de escuelas
publicas: tradicionales, con autonomia y bajo contrato. Las dife-
rencias se verifican en el financiamiento y la gestion. Las escue-
las tradicionales practicamente no reciben recursos financieros y
poseen una esfera de decision limitada. En el otro extremo, las
escuelas bajo contrato efectivizan integramente su presupuesto,
pudiendo tomar decisiones sujetas solo a la reglamentacioén que
les es propia y a la legislacién aplicable. Las escuelas particula-
res también pueden ser tradicionales y sin subsidios, tradiciona-
les y con subsidios directos, y escuelas bajo contrato.

Las escuelas bajo contrato, publicas o particulares, son fi-
nanciadas a través de vouchers. En su versién inicial, los vou
chers podrian ser usados en cualquier escuela particular (Fried-
man, 1962). El voucher, un subsidio recibido por la familia,
puede tener un valor per capita igual para todos o ser diferen-
ciado, beneficiando més, por ejemplo, a alumnos carenciados.
Otra diferencia posible es la de permitir o no un cobro adicional
de los padres en las escuelas bajo contrato. Como los alumnos
pueden elegir la escuela de su preferencia, se presume que las
familias bien informadas sabran elegir las mejores escuelas. De
ahi la necesidad de tener reglas que protejan a los padres menos
informados y eviten la seleccion adversa.

Por otra parte, una mayor libertad para combinar los di-
ferentes insumos escolares y definir salarios, asociada al esti-
mulo de proveer una ensefianza de buena calidad, deben mejo-
rar la gestiéon escolar. Cuando el financiamiento es igual a todas
las escuelas bajo contrato, y éstas no pueden cobrar nada de sus
alumnos, por definicién estd asegurada la equidad entre este
grupo de escuelas. De ser necesario, es posible focalizar gastos
mayores en situaciones de mayor costo, produciéndose una dis-
criminacion positiva, como cuando los alumnos son de familias
pobres o pertenecientes a una etnia.

La Unica experiencia duradera de introduccion de voucher
en América Latina es la de Chile, iniciada en 1980. Tanto en Co-
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lombia, con las escuelas secundarias, como en Brasil, en el mu-
nicipio de Maringd, las experiencias duraron pocos afios, aun-
gue no se pueda atribuir al fracaso la corta supervivencia. En
Chile, el sistema fue implantado en el centro de una reforma
educativa, que privilegié la municipalizacion de las escuelas pu-
blicas y la competencia entre escuelas publicas y particulares, a
través de la posibilidad de eleccién de los alumnos. Hubo mu-
chos cambios a lo largo de los afios, incluso la posibilidad de fi-
nanciamiento compartido, o sea, el cobro de sus alumnos por las
escuelas subvencionadas, aunque perdieran una parte de las
subvenciones.8 Sin embargo, este régimen favorece mucho a las
escuelas particulares. Asi, en 1997, 78% de las matriculas en
escuelas particulares eran matriculas de escuelas subvenciona-
das y, de éstas, 65% estaban en escuelas que adoptaron el fi-
nanciamiento compartido. En el caso de las matriculas de las es-
cuelas municipales, sélo el 3% pertenecian a escuelas que adop-
taron el financiamiento compartido.

En Colombia se buscé resolver la siguiente situacion: las
escuelas secundarias publicas estaban congestionadas y las es-
cuelas particulares disponian de capacidad ociosa. El programa
durd de 1991 a 1997. La participacion de las escuelas era volun-
taria y los municipios contribuian con casi un 20% de los recur-
sos para financiar los vouchers. El disefio del programa garanti-
zaba que los recursos disponibles para la escuela publica serian
mantenidos. También, frente al exceso de demanda por los vou -
chers, el proceso de seleccion usaba el sorteo. Sélo podian parti-
cipar de este proceso los alumnos de comunidades o barrios po-
bres, definidos previamente. El voucher cubria los gastos sélo de
las escuelas particulares de bajo costo. Los andlisis indican que
s6lo el 25% de los municipios participaron del programa.® En és-
tos, las escuelas se situaban debajo del promedio tanto en costo,

8 La experiencia chilena esta descripta en Prieto, 1994 y en Gonzalez, 1999.
9 Ver la descripcion de King et al, 1999.
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como en desempefio. Hubo una expansién de las matriculas, y la
focalizacion del programa impidié que estudiantes ricos se bene-
ficiasen con los subsidios.

En Maringd, las escuelas municipales urbanas se convir-
tieron en cooperativas, bajo la gestion de sus profesores, en
1991. El nuevo intendente interrumpié el programa en 1993.
Aunque la corta duracion de la experiencia vuelva su evaluacién
menos rigurosa, se constataron algunas evidencias. El costo por
alumno de las escuelas cooperativas era el 40% del costo por
alumno en las demas escuelas. Aunque estas escuelas sean es-
cuelas rurales, la diferencia es bastante significativa y puede
atribuirse a los esfuerzos de racionalizacion, especialmente en la
utilizacién de los docentes. Los salarios en las escuelas coopera-
tivas eran por lo menos iguales y en muchos casos mas altos
que en las otras escuelas. También, indicadores de participacion
de la comunidad favorecieron a las escuelas cooperativas (Co-
rréa, 1993).

Maringa ilustra la dificultad de conciliar los dos tipos de
organizacién de las escuelas publicas, tradicional y reglamenta-
do, pues sometidos a reglas, costos y formas de financiamiento
diferentes, deberan también tener resultados diferentes. En ca-
so de que las escuelas bajo contrato reciban un monto per capi-
ta equivalente al de las escuelas tradicionales, su mayor eficacia
se convierte en mas recursos para los alumnos o en ganancias
apropiadas para su direccion. Al volverse mas atractivas para los
alumnos, pueden favorecer la expansion de escuelas semejan-
tes, sustituyendo escuelas publicas tradicionales.

Otro asunto que con frecuencia se hace publico es el de
los subsidios publicos para la escuela particular. Existe una
aceptaciéon amplia de subsidios bajo la forma de reduccién de
impuestos que las escuelas particulares pagan, o de deduccio-
nes en impuesto de renta a las familias de una parcela de los
gastos con estas escuelas. Sin embargo, cualquier ayuda direc-
ta provoca reacciones contrarias mas fuertes, a pesar del argu-
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mento de los defensores del subsidio de que los alumnos de las
escuelas particulares pagan dos veces cuando dejan de benefi-
ciarse con los subsidios representados por la gratuidad de la es-
cuela publica.

Se vuelve a veces dificil distinguir entre las escuelas pu-
blicas y particulares bajo contrato. Lo importante es reconocer
gue el financiamiento a las escuelas genera conflictos inevita-
bles y poco consenso, cualesquiera que sean sus reglas. Plura-
lismo o escuela unitaria, subsidios amplios o restrictos a las es-
cuelas bajo contrato, reglas sobre la seleccion de alumnos, com-
petencia entre escuelas con organizacion distinta, valor del sub-
sidio per capita, son ejemplos de cuestiones que afectaran la or-
ganizacién dominante, el nivel de eficiencia y las formas de ata-
car desigualdades sociales.

Se reconoce que existen mas objetivos que los medios del
subsidio y de la reglamentacion para atenderlos. Es mas, el
conflicto entre objetivos posibles impone la necesidad de defi-
nir prioridades y preferencias. Aunque este sea un asunto a ser
definido en la esfera politica y legislativa, debe quedar en claro
que las formas de financiamiento tienen un fuerte impacto so-
bre la organizacion de las escuelas y sobre los efectos en las
oportunidades de escolarizacion de los alumnos de diferentes
clases sociales.

La expansion de la demanda social por educacién con-
frontara al gobierno con la necesidad de dar respuestas. Si la es-
cuela publica tradicional puede atender estas presiones, debera
prevalecer. Los experimentos son todavia relativamente pocos y
no siempre duraderos. Por su parte, las fuerzas de los sindica-
tos de profesores podran aliarse a las familias con miedo a lo
nuevo y a las presiones clientelistas para evitar cambios mas
profundos en la organizacion de la escuela. Por otra parte, estan
los que buscan unir la posibilidad de elecciéon a una mayor efi-
ciencia de la escuela. En buena medida, lo que ocurra depende-
ra de la eficiencia y de la equidad de los mecanismos y procedi-
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mientos de financiacidn publica y de la capacidad de las escue-
las para ofrecer una educacion dirigida a las exigencias de una
curricula enriquecida, que proporcione los bienes culturales y las
competencias exigidas por el sector moderno de la economia.

5. Conclusiones

En estos dltimos veinte afios, los estudios sobre el financia-
miento de la educacidn en América Latina presentaron una gran
diversidad tematica, reflejando los cambios institucionales en la
adjudicacion de recursos y en la gestién de las escuelas, las res-
tricciones fiscales enfrentadas por el gobierno y el desafio de
universalizar la educacion bésica. Los cambios institucionales
acompafaron, en gran parte, las medidas descentralizadoras
que favorecieron los subniveles de gobierno (provincias y mu-
nicipios) y la autonomia de la escuela. Las restricciones fiscales
ocurrieron tanto en el régimen de la hiperinflacion, cuando el
presupuesto perdia su significado practico de instrumento adju-
dicatorio de los recursos gubernamentales, como en el periodo
de estabilizacion, cuando las presiones para reducir el déficit
global colisionaron con el pago creciente de los intereses de la
deuda publica. Sin embargo, dada la capacidad tributaria eleva-
da, solamente el crecimiento econémico podra traer un dividen-
do fiscal. La ventaja de la estabilizacién es asegurar mayor
transparencia y eficiencia al gasto social.

La evidencia indica que el esfuerzo educativo en América
Latina no alcanzé el nivel de los paises de la OCDE. Al mismo
tiempo, la eficiencia social de los gastos est4 afectada por meca-
nismos de adjudicacion deficientes, falta de incentivos y contro-
les precarios. Los esfuerzos de descentralizacion y autonomia de
la escuela tienen como uno de sus objetivos el de aproximar los
recursos y la toma de decisiones de la escuela. En este sentido,
estan ocurriendo cambios importantes, que sugieren la efectivi-
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dad de esta aproximacion, aunque se haga necesaria una eva-
luacién més definitiva.

Los gastos familiares deben tener un crecimiento mas ra-
pido que los gastos publicos. Como vimos, los gastos familiares
pueden ser complementarios o sustitutivos del gasto publico,
segun el alumno esté en una escuela publica o particular. Pero
los subsidios (directos o indirectos) a la escuela particular alte-
ran este cuadro. La heterogeneidad de los costos de la escuela
publica, asi como la elevada relacidn entre el costo por alumno
de la ensefianza superior y el costo por alumno de la educacién
béasica, generan una situacién en la cual, dada la fuerte selecti-
vidad del proceso educativo, los subsidios educativos se tornan
retroactivos. Por eso la importancia de que la politica de gastos
publicos considere expresamente su impacto sobre los subsi-
dios para convertirse en un mecanismo de redistribucion de
oportunidades.

Preocupaciones con la gestion escolar, asociadas al prin-
cipio de eleccion, conducen a la implementacién del voucher en
algunos casos, no siempre duraderos. Se pueden reconocer tres
tipos de escuelas publicas: tradicionales, con autonomia y bajo
contrato. No hay una definicién clara sobre la supremacia de al-
guna de ellas. Se debe reconocer que la preferencia por un tipo
de escuela no se decide sélo por su eficiencia: estan en juego
concepciones sobre la escuela publica, que para unos debe tener
una naturaleza comdn y unitaria y para otros debe ofrecer una
diversidad de opciones. Y sera de la confrontacion entre el de-
sempenfio de las escuelas publicas y las aspiraciones de su clien-
tela que podran generarse soluciones alternativas. Pero las fuer-
zas de la inercia y la complejidad institucional de algunas solu-
ciones seran importantes factores de inhibicion de los cambios.
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Comentarios a:

FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION
EN AMERICA LATINA: LECCIONES DE LA
EXPERIENCIA, de A. de Mello e Souza

Por Ricardo Carciofi

El trabajo de Alberto de Mello e Souza (AMS) intenta resumir
las lecciones de las experiencias sobre el financiamiento de la
educacion en América Latina en los ultimos 20 afios, y elige pa-
ra ello los siguientes cuatros ejes teméaticos: la eficiencia macro
de los niveles de gastos publicos asignados a la educacion, el
papel de la descentralizacion, la complementariedad entre el
gasto privado de las familias y el presupuesto publico y, final-
mente, los aspectos de naturaleza mas bien microeconémica re-
feridos al papel de la escuela en el uso de los recursos.

Mi opinidén es coincidente con la del autor. Considero que
son esos los temas que, de una u otra forma, han sido motivo
del debate académico y los que han concentrado la preocupacion
en el disefio de las politicas publicas en educacién de la region.
Partiendo de esta coincidencia con el trabajo presentado, deseo
focalizar mi comentario en dos aspectos principales. En primer
lugar, habré de sefialar lo que el autor denomina elementos de
contexto, esto es, condiciones de marco que definen los limites
y condiciones en que se desarrolla la asignacién de recursos pu-
blicos en educacion. Y, en segundo lugar, al identificar estos ele-
mentos del marco, ahondaré en algunos puntos especificos de
los cuatro ejes tematicos sefialados. En ambos aspectos, mi in-
tencién es referirme a la experiencia pasada, pero teniendo en
cuenta las lecciones y desafios que se desprenden de ellas con
relacion a la tarea futura que debe ser cumplida por los sistemas
educacionales en la region. Al recorrer las cuestiones sefialadas
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plantearé algunas diferencias de matices y enfoques respecto de
la lectura que expone el trabajo leido.

Comencemos entonces por el contexto. AMS identifica dos
cambios esenciales en los Ultimos afios: la adopcidn, por parte
de casi todos los paises de la region, de un régimen macroeco-
némico caracterizado por la estabilidad de precios, y la necesi-
dad de confrontar mayores demandas asociadas a los cambios
en el mercado de trabajo. Respecto del primero, podria agregar-
se también, de modo més general, que los instrumentos basicos
de las politicas macro —fiscal, monetaria y cambiaria— se mane-
jan hoy con objetivos de crecimiento, balanza de pagos y esta-
bilidad. Las transformaciones de la economia internacional y las
propias modificaciones del panorama interno explican el con-
senso respecto del uso de tales instrumentos en paises de es-
tructuras econémicas muy diferentes y con situaciones politicas
marcadamente divergentes. Este, creo, es un dato relevante co-
mo punto de partida del andlisis, no sélo porque ha sido un
cambio que acontecié basicamente en los noventa, sino porque
ademas, en mi opinion, esta situacién esta definitivamente ins-
talada en los paises de la region.

Respecto de las demandas planteadas por el mercado de
trabajo, opino que el panorama es menos homogéneo. No niego
el hecho de la adopcion e introduccién de nuevas tecnologias a
lo largo y ancho de la regién. Sin embargo, me parece que la
magnitud de los impactos ha sido desigual, porque la estructu-
ra del empleo y el dinamismo de la actividad productiva han
presentado enormes variaciones en la regién. Es mas, los cam-
bios estructurales que se han producido estan lejos de estar se-
dimentados, por lo cual, muy probablemente, seguiremos asis-
tiendo a profundas mudanzas en la consolidacion de activida-
des dindmicas, eliminacion de sectores atrasados con sus secue-
las de expulsion de mano de obra y, consecuentemente, con la
necesidad de actualizar la formacion y capacitacion de los recur-
sos humanos.
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Sin embargo, cualquier intento de derivar lecciones Utiles
para las politicas de financiamiento educativo debe reparar en
otros elementos de contexto que se han insinuado en estos Ulti-
mos afios y que, segln creo, habran de profundizarse acelera-
damente en los proximos. Me refiero, en primer lugar, al feno-
meno de la integracién, apertura comercial y la importancia cre-
ciente de los flujos de inversiones. La integracion regional —los
ejemplos relevantes son NAFTA, Mercosur, las preferencias co-
merciales de USA hacia los paises del Caribe y, finalmente, el
ALCA- ha cambiado la anatomia y dindmica de funcionamiento
de muchas de las economias de América Latina y el Caribe. Mé-
Xico es quizas el caso mas extremo. El NAFTA ha provocado alli
enormes repercusiones sobre la radicacion de inversiones, in-
corporacion de tecnologia, movimientos migratorios y dinamis-
mo productivo. Seguramente asistiremos también a cambios
muy rapidos en la region del Caribe. Y, pese a las dificultades co-
nocidas, la construccién del Mercosur habré de seguir un cami-
no ascendente. Asimismo, en los proximos afios veremos varios
paises aproximandose al ALCA. Estos fendmenos de integracion
tienen consecuencias decisivas sobre el comercio, los flujos y ra-
dicaciones de capital y, por ende, sobre el funcionamiento de los
mercados de trabajo. Mi punto central es que si pensamos en el
mediano plazo, y en un horizonte habitual para enmarcar el di-
sefio de las politicas educativas y su adecuado financiamiento,
es conveniente tomar adecuada nota del fenémeno de la integra-
cion y prepararse a convivir con él.

El segundo dato de contexto, el cual considero que AMS
deberia haber planteado con mayor énfasis, es el problema de la
pobreza y la distribucion del ingreso de la regién. El continente
latinoamericano sigue marcado por elevados indices de pobreza
y estd primero en el ranking de desigualdad distributiva. Todo
esto, a pesar del elevado crecimiento de la pasada década y tam-
bién a pesar de las profundas reformas estructurales que atra-
vesaron la mayoria de los paises. Este segundo punto se vincu-
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la al primero. Si al panorama preexistente de elevada desigual-
dad le acompafiamos, tal como mencionamos anteriormente,
otro de mayor integracidon y apertura comercial, el prondstico
MAas seguro es que, en ausencia de politicas publicas muy acti-
vas dirigidas a atacar las raices del problema -y la distribucién
de los gastos educativos es sin duda uno de ellos, tal como se
sefiala en el trabajo— no tendremos reducciones significativas de
la desigualdad.

Frente a este panorama, corresponde preguntarnos ahora
cual de los cuatro ejes que nos propone AMS nos parece mas re-
levante a la hora de pensar en disefios de politicas de financia-
miento educativo. Respecto del primero, las relaciones agrega-
das, macro, entre Gasto Educativo y PBI, entendemos que las
mismas han perdido, y seguiran perdiendo, valor como instru-
mento de politica. Finalmente, pueden ser un indicador de con-
trol para saber dénde nos encontramos parados, pero poco Util
a la hora de la toma de decisiones. Y la razon se vincula con el
segundo de los ejes mencionados por AMS: la descentralizacion.
Creo que esta si es una dimension ya consolidada en varios de
los sistemas fiscales de la regién, la cual esta parcialmente vin-
culada a los aspectos de convergencia macroeconémica que se-
falaba al principio. Mi apreciacion es que la descentralizacion
fiscal habra de consolidarse, aun en paises que poseen estruc-
turas relativamente centralizadas de gasto y tributacion. Los
primeros pasos, sin dudas, ya se han dado. El problema que te-
nemos por delante es doble. Es necesario perfeccionar los meca-
nismos y estructuras que establecen las facultades y responsa-
bilidades de gasto de cada nivel de gobierno y, lo que es enor-
memente mas complejo, como se establecen mecanismos de re-
distribucion de recursos fiscales entre regiones (estados, pro-
vincias, municipios) ricas y pobres. Y, especialmente, cdmo se
organiza tal redistribucidon de ingresos impositivos sin perder
los incentivos basicos inherentes al proceso de descentraliza-
cion: ubicar las responsabilidades de gastos préximas a las ju-
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risdicciones que tienen responsabilidad por la tributacién. Aho-
ra bien, los paises de América Latina tienen una dificultad bési-
ca para acometer dicho proceso. Mas alla de los complejos
asuntos de disefio institucional y politico que es necesario resol-
ver, el dato que hemos sefialado de la desigualdad distributiva
se corresponde, como es obvio, con la desigualdad regional.
Luego, es necesario que los mecanismos de compensacion y
subsidio de las regiones ricas a las regiones pobres funcionen
eficazmente. De otra manera, tal como lo ensefian los teoremas
de descentralizacién fiscal, la delegacién y desconcentracion de
responsabilidades podra resultar eficaz pero no por ello se re-
suelve el problema de la equidad. Y, en esto, creo que el caso de
Estados Unidos, donde las escuelas se financian con impuestos
locales, es una muestra clara de los problemas que despierta en
una sociedad rica pero que todavia no ha podido vencer las
enormes diferencias en un acceso igualitario a escuelas de cali-
dad similar. Luego, si las responsabilidades en materia de ges-
tion y financiamiento de las escuelas se encuentran en niveles
inferiores de gobierno —municipios, por ejemplo- es necesario
arbitrar mecanismos eficaces de tributacién al nivel local y, a su
vez, de distribucién de subsidios entre jurisdicciones. En caso
contrario, la dispersion de calidad del sistema educativo tende-
r4 a aumentar. En estos planos, es necesario invertir mayores
esfuerzos dirigidos a fortalecer las capacidades de administra-
cion y financiamiento de los sistemas locales de educacion. Se
planteaba una necesidad dramatica de perfeccionar nuestros
sistemas fiscales y, especialmente, la capacidad de los ministe-
rios nacionales de educacion para que, con el apoyo estadistico
e instrumental apropiado, puedan dar lugar a un sistema de
transferencias compensatorias.

Yendo a los dos ultimos ejes que nos propone AMS -la
distribucion de los subsidios y su papel complementario de los
gastos privados de las familias y, luego, la eficiencia microeco-
némica de las escuelas—, mi opinién es que estan intimamente
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ligados a lo antes mencionado. América Latina no tiene mayor-
mente un problema de cobertura y extension de la red. Los pai-
ses enfrentan, invariablemente, una fuerte heterogeneidad de
calidades y dificultades de retencién en el sistema a los estu-
diantes de familias pobres y de baja renta. Las politicas publicas
y, en particular, el gasto publico, deben ser dirigidas selectiva y
prioritariamente a estos segmentos. Los sistemas fiscales que
comentamos anteriormente son una primera aproximacion a es-
ta solucion. Pero la aplicacion efectiva de estas politicas es una
arquitectura que comresponde a la administracién de los sistemas
educativos: son éstos los que deben hacer uso, al nivel de go-
bierno que corresponda, de instrumentos y programas efectivos
de manera que los recursos se orienten a quienes mas lo nece-
sitan. AMS describe el caso del FUNDEF o la Bolsa-escola para
el caso de Brasil. Desconozco la eficacia de estos mecanismos,
pero lo cierto es que se requiere de manera urgente invertir en
la construccién de esquemas de esta naturaleza. Y el objetivo
debe ser uno y claro: asignacion selectiva de los subsidios, esto
es, del gasto publico, favoreciendo una distribucion equitativa
del mismo.

En cuanto a la disponibilidad para invertir en educacién
de mayor calidad por parte de las familias de ingreso medio y al-
to, el panorama indica que ésta ir4d en aumento: parece la res-
puesta natural a una situacion de elevada desigualdad distribu-
tiva y diversificacion laboral producto del mayor dinamismo tec-
noldgico. El factor clave aqui consiste en captar, mediante el ins-
trumento tributario que se juzgue mas apto en cada contexto,
una parte de esta mayor disponibilidad de pago y efectuar trans-
ferencias hacia los grupos mas necesitados a través de una me-
jor calidad de la educacién que reciben.

Finalmente, en cuanto a la autonomia de la escuela res-
pecto de la asignacién de recursos econémicos, mi opinién es
gue todavia estamos bastante lejos de la posibilidad de hacer
progresos significativos en esta materia. Nuestra descentraliza-
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cion es, por las razones que mencioné, muy imperfecta, y la po-
sibilidad de ser plasmada a nivel del establecimiento escolar no
estd préoxima. Ello no quiere decir que no corresponda estimular
un mayor compromiso y participacion de la comunidad en las
decisiones de la escuela, lo cual significa diversos canales de ac-
cion incluyendo el aporte de recursos. Pero no debe olvidarse
que el desempefio efectivo de un manejo y descentralizacion efi-
caz a nivel de establecimiento requiere, esencialmente, una ca-
pacitacion equivalente del personal directivo y docente para es-
te manejo mas auténomo. Es por ello que, al respecto, deben de-
sarrollarse reformas paralelas en la formacion docente y en la
delegacién de facultades para la administracién de recursos por
parte de las escuelas.

En suma, en el contexto que va a enfrentar la mayor par-
te de los paises de la region en un futuro préximo, la educacion
adquirira un papel central para moderar la tradicional desigual-
dad distributiva. La equidad en el acceso a una educacion de ca-
lidad es una tarea central de todas las politicas publicas. La ad-
ministracidn de los sistemas educativos y el disefio de los siste-
mas fiscales tienen mucho para contribuir a una tarea que, des-
de todos los angulos que se la analice, comprende una ambicio-
sa agenda de trabajo.
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EQUIDAD EN LA ASIGNACION
DE RECURSOS EN EDUCACION
Ignacio Llamas Huitron

En este trabajo se definen y analizan los conceptos de equidad
e igualdad de oportunidades en la educacion. Se establece que
es posible medir los logros en la politica educativa cuando es
orientada por estos valores. La aplicacion de los conceptos se
ejemplifica con el caso del sistema educativo mexicano. También
se definen y utilizan los conceptos de eficiencia interna y exter-
na en la asignacion de recursos, y se analiza el posible conflicto
entre las metas de equidad y eficiencia en la asignacion de re-
cursos educativos.

|. Equidad e igualdad de oportunidades
I.1 lgualdad y equidad

El concepto de igualdad describe una meta social en la cual se
establece que las personas o grupos de personas se deben tratar
en forma igual o desigual; por lo tanto, implica normas de dis-
tribucion de beneficios y costos. Por lo general, la distribucion y
el grado de igualdad alcanzada se pueden constatar empirica-
mente. Segun las metas establecidas, las reglas o politicas de
distribucion se pueden aplicar para alcanzar distintos tipos de
igualdad: de recursos, de oportunidades o de resultados. Depen-
diendo de la meta elegida se puede juzgar si las reglas de distri-
bucién son las adecuadas o si se han aplicado correctamen-
te (LIamas y Garro 1999, p.178); ademas, se puede juzgar si de-
terminados grupos sociales o personas han sido tratados con
igualdad o desigualdad.
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Para determinar qué se quiere igualar, hay que preguntar-
se para qué se quiere igualar y como se quiere igualar; es decir,
tomar en cuenta las restricciones impuestas por los derechos, el
bienestar o la libertad de decidir de las personas involucradas
(Hausman y McPherson 1996, cap.10). En efecto, sin el para
qué y el como, un planteamiento de igualdad puede llevar a una
supresion de las supuestas irregularidades y de las idiosincra-
sias dificilmente justificable desde el punto de vista moral. En-
tender el por qué es moralmente importante pues ayuda a dis-
tinguir por qué ciertas desigualdades resultan inaceptables
mientras que otras son permisibles.

La equidad es un concepto mas amplio que el de igualdad.
La distribucién igualitaria de un beneficio o costo puede resul-
tar inequitativa; por ejemplo, una nota igual a todos los estu-
diantes independientemente del esfuerzo personal parece un
hecho injusto. Pero en ausencia de una buena razén moral para
una distribucion desigual, la equidad requiere igualdad. Por
ejemplo, si consideramos a los nifios con igual potencial de ta-
lento, resulta injusto o inequitativo que difieran radicalmente las
trayectorias de vida segln sus padres sean ricos o pobres. En
especial, las desigualdades educativas resultan inequitativas
porgue a algunos se les niega el acceso a una herencia de civili-
zacidn que otros gozan. Por lo general, son desigualdades de ca-
racter econdmico —medio ambiente y origen socioeconémico de
las familias— las que generan la desigualdad educativa.

|.2 Equidad e igualdad de oportunidades

Un concepto de equidad ampliamente aceptado es el de igualdad
de oportunidades, el cual generalmente se relaciona con el acce-
so0 a los recursos mas que con el desempefio (logro) de los estu-
diantes. Asi, se considera que un sistema educativo es equitati-
vo cuando compensa los accidentes de nacimiento, que de otra
manera ocasionarian que algunos menores de edad no tuvieran
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oportunidad de desempefarse plenamente en la vida econémica
y politica de la comunidad; de acuerdo con este concepto, existe
equidad si existe neutralidad de la riquezal (Berne y Stiefel
1999). Cuando los menores de edad son los sujetos de la defini-
cion de equidad, la caracteristica de ser pobre se vuelve muy im-
portante. Los recursos puestos a su disposicion se colocan en el
centro de la discusién, algunas veces con énfasis en lo justo del
acceso. El filésofo John Rawls (1995, p.103), en su Teoria de la
justicia, ha llamado a este concepto el principio compensatorio
de la justicia social de las “desigualdades no merecidas”. El
principio establece que “con objeto de tratar igualmente a todas
las personas y de proporcionar una auténtica igualdad de opor-
tunidades, la sociedad tendra que dar mayor atencién a quienes
tienen menos dones naturales y a quienes han nacido en las po-
siciones sociales menos favorables”. La idea es compensar las
desventajas contingentes en direccion hacia la igualdad. Tawney
(1961, p.106; citado por Becker, 1975, p.123) afirma al respec-
to que “la igualdad de oportunidades se obtiene en la medida y
s6lo en la medida en que cada miembro de una comunidad,
cualquiera sea su nacimiento u ocupacién, o posicion social, po-
see en realidad y no solamente en la forma, iguales posibilida-
des de usar al maximo sus recursos naturales fisicos, de carac-
ter y de inteligencia”. En esta propuesta, es indispensable dis-
tinguir entre aquellos hechos que afectan las oportunidades de
un individuo y los que determinan el uso que cada individuo ha-
ce de sus oportunidades. Roemer (1996) establece que una po-
litica de igualacién de oportunidades debe igualar resultados en
tanto ellos sean la consecuencia de causas que estan fuera del

1 La neutralidad de la riqgueza como concepto de equidad en el financiamiento de
la escuela establece que no debe existir relacién entre la educaciéon del menor de
edad y la propiedad de la riqueza que apoya el financiamiento de la educacion;
ademas, no debe existir relacion entre los insumos educativos y la capacidad de

pago.
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control de las personas y, a la vez, permitir diferentes resultados
en la medida que éstos se deban a una decisién auténoma del
individuo. El Estado, segun este autor, tiene un campo de accién
en lo que se refiere a la igualacion de las circunstancias ambien-
tales y el individuo debe ser responsable, por otro lado, de los
aspectos en los que tiene libertad de decision.

Los recursos externos y los internos de las personas de-
terminan el rango de resultados posibles que pueden alcanzar,
dependiendo de las elecciones que realicen. Dadas las dificulta-
des sefialadas en la igualacion de recursos, la igualdad parece
buscarse en el acceso a las oportunidades (Sen 1992); por ejem-
plo, el acceso a los niveles minimos (obligatorios) de educacion.

En México, el objetivo que norma la planeacién reciente
de la educacion publica es proporcionar la igualdad de oportuni-
dades educativas de nivel basico para todos los mexicanos —un
afio de preescolar, seis afios de primaria y tres de secundaria-.
Para cumplir con este objetivo, el Estado ha hecho co-responsa-
bles a los padres de familia. Esto esta establecido en el articulo
31 de la Constitucién, donde se estipula que es obligacion de los
mexicanos hacer que los hijos o pupilos concurran a las escue-
las publicas o privadas para obtener la educacion primaria y se-
cundaria, asi como contribuir con los gastos publicos en la for-
ma proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

Las disposiciones legales sobre un nivel minimo obligato-
rio, asi como las medidas acordes de politica educativa constitu-
yen un medio para propiciar la igualdad de oportunidades o la
disminucion de las desigualdades, ya que, al aprovechar las
oportunidades educativas, los jovenes de los estratos mas bajos
cuentan con un mecanismo efectivo de movilidad social.

En el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 se estable-
ci6 como objetivo central alcanzar un desarrollo social sustenta-
do en la igualdad de oportunidades, las cuales se consideran co-
mo un medio para disminuir la pobreza y las desigualdades en-
tre los distintos estratos de la poblacion (p. 73). Se pretende lo-
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grar la igualdad de oportunidades en un pais que, de acuerdo
con el Plan, a mediados de la década de los noventa contaba con
més de seis millones de mexicanos analfabetos de 15 afios o
mas; con mas de dos millones de nifios entre seis y catorce afios
de edad que no asistian a la escuela y con una poblacién econo-
micamente activa que apenas rebasaba un promedio de siete
afios de escolaridad.

Para el logro de esos objetivos se establecieron lineamien-
tos de planeacion de la educacion publica en el Programa de De -
sarrollo Educativo 1995-2000. En el programa se establece la
equidad como uno de los criterios principales para normar la
oferta del servicio educativo publico; el criterio sefiala la necesi-
dad de ampliar la cobertura y permanencia de grupos margina-
dos del servicio educativo. Ademas, en la Ley General de Edu -
cacion (Bez 1996, cap. Ill) se especifica la responsabilidad del
Estado en cuanto a crear las condiciones —por ejemplo, a través
de su funcién compensatoria— para la igualdad de acceso y per-
manencia en los servicios educativos de todos los nifios y jéve-
nes del pais. Para ello se debe atender a los grupos y regiones
con mayor rezago educativo, establecer sistemas de educacién a
distancia, programas de alfabetizacion y de educacion comuni-
taria para contrarrestar las condiciones sociales que dificultan la
igualdad de las oportunidades educativas.

La evidencia muestra que existen grandes dificultades pa-
ra el logro de la equidad en el servicio educativo. En un estudio
previo (Llamas y Garro 1999) se estimd para mediados de la dé-
cada pasada la igualdad de acceso a los distintos niveles educa-
tivos por entidad federativa.2 Los resultados muestran que exis-
te una mayor igualdad en la distribucién de las inscripciones en

2 Para ello se utilizé un indice de representaciéon educativa por entidad federati-
va, el cual mide la desigualdad de la distribucién relativa de los alumnos inscrip-
tos en el total de la poblacién en edad escolar (Psacharopoulos y Woodhall 1985,
pp.255-256).
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la educacion primaria que en la educacién media y, a su vez, en
ésta mas que en la educacion superior. En efecto, los coeficien-
tes Gini3 para los dos primeros niveles educativos fueron cerca-
nos a cero, mostrando una casi perfecta igualdad en el acceso a
dichos servicios para las poblaciones en edad escolar de las en-
tidades. Los coeficientes fueron 0.01 en la educacién primaria,
0.05 en educacion media y 0.138 en la educacién superior.

Aun en el caso de la educacién primaria, en la cual el ac-
ceso es practicamente universal, no se ha logrado la equidad co-
mo igualdad de oportunidades. Ello se explica porque se conti-
nUa tratando igual a poblaciones desiguales (Llamas y Garro
1999, p. 191; SEP 1995, pp. 13 y 23). Especificamente, no se
dedica mayor atencidn a las entidades mas pobres con mayores
porcentajes de poblacion indigena y analfabetismo, en las cua-
les los porcentajes de inasistencia escolar alcanzan cifras supe-
riores a la media nacional.

I. 3 Igualdad de oportunidades y desigualdad
social

La idea de que la politica publica se puede disefiar para mejo-
rar o igualar las oportunidades de algunos grupos de poblacién,
aunada a la creencia de que la educacion es un mecanismo
efectivo para lograr dicha mejora, le da al concepto de igualdad
de oportunidades educativas un lugar de privilegio en la discu-
sién del concepto de equidad. La mas completa aplicacion de es-
te concepto es crear un sistema educativo que intervenga en el
sistema social de tal modo que no haya una relacién sistemati-
ca entre el origen social o el sexo de una persona y su logro
educativo.

3 El coeficiente Gini toma valores entre 0 (completa igualdad) y 1(completa desi-
gualdad); el acceso a los niveles educativos se estaria concentrando en una sola
entidad.
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El concepto de igualdad de oportunidades, en las socieda-
des modernas, orienta la politica social ya que establece que los
individuos mas desprotegidos o pobres se deben tratar en forma
privilegiada en la distribucion de los recursos publicos para que
puedan competir en igualdad de condiciones con aquéllos cuyos
origenes sociales los colocan, de partida, en mejores condicio-
nes. En esta concepcion, se pone énfasis en el papel de la edu-
cacion como un medio racional de preparar y seleccionar indivi-
duos de acuerdo con su habilidad para ocupar posiciones en una
sociedad compleja y organizada jerarquicamente4.

En esta perspectiva, la igualdad de acceso a la educacion
facilita la movilidad social. Segln esta concepcion, el hombre
nace con iguales derechos morales y politicos y la sociedad de-
be permitir la formacién de una meritocracia no relacionada con
la riqueza y el nacimiento, los cuales pueden constituir barreras
gue impiden que algunas personas alcancen el lugar social que
les corresponde segun su talento. La igualdad de oportunidades
se considera un requisito para la eliminacién de las injusticias
sociales e incluso de la pobreza. La escuela que selecciona y pre-
para jévenes para las distintas posiciones en la sociedad se su-
pone que cumple con estas funciones con un espiritu de equidad
e imparcialidad. Los logros que los individuos alcancen en el
campo de lo laboral —en términos de salarios y estatus- estaran
en relacion con el logro escolar.

De acuerdo con la concepcién anterior, el Estado procura
ofrecer a los individuos la igualdad de oportunidades educativas
para que compitan por las mejores posiciones en la sociedad y
puedan elevar su nivel de vida. Esta competencia se presume re-
sultard en una mayor igualdad de resultados. Esto es asi porque
los ingresos individuales estan determinados, segun la teoria

4 Existe otra perspectiva que concibe la educacién como un medio de preparar tra-
bajadores déciles y disciplinados que acepten las diferencias de clases prevale-
cientes (Carnoy 1977).
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econdmica, por el nivel de competencias o habilidades producti-
vas, las cuales a su vez estan determinadas por el nivel de edu-
cacion de los individuos.

1.3.1 La desigualdad en la distribucién
de los ingresos laborales

La evidencia muestra que establecer que una mayor igualdad en
las oportunidades educativas ayuda a igualar las oportunidades
en la vida es un supuesto optimista. Husén (1985, p.76) sefiala
que ello qued6 de manifiesto en una serie de estudios realizados
en los afios setenta en paises de la Organizacién para la Coope-
racion y el Desarrollo Econémico (OCDE). En ellos se afirmaba,
en palabras del Ministro de Educacion de Suecia (OCDE, 1970,
p.69), que era “...dificil cambiar a la sociedad solo a través de la
educacion. La igualdad de oportunidades educativas sin influir
en las condiciones de trabajo, el establecimiento de tasas de sa-
larios, etc., se pueden convertir facilmente en gestos vacios. Las
reformas en la politica educativa deben asociarse a reformas en
otros campos: politica de mercado laboral, politica econémica,
politica social, politica fiscal, etc.”

La nocién de que la escuela puede ser un instrumento pa-
ra lograr la igualdad de oportunidades en la sociedad se funda-
ment6 en el hecho de que educacién y certificacion estan positi-
vamente correlacionados con las posiciones ocupacionales en la
sociedad. Sin embargo, hay pensadores que han advertido que
la “enfermedad del diploma” (Dore 1976) y el “credencialismo”
(Berg 1971) reflejan la manipulacion del sistema educativo por
las fuerzas del mercado. Esto es: la escuela, en lugar de ser igua-
ladora, puede reproducir y crear diferencias de clase, polarizar a
la sociedad (Husén 1985, p.26).

En la practica, en los mercados laborales, los empleadores,
a través de los mecanismos de seleccion de personal, destruyen
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la tesis de que la educacién sea un medio para lograr una mayor
igualdad de resultados. Como la educacién esta asociada a la
productividad potencial del trabajador, cuando el empleador tie-
ne una vacante contrata entre los aspirantes, con otros atributos
productivos similares, a los que tienen un mayor nivel de esco-
laridad. Es decir, los trabajadores mas educados desplazan a los
menos educados. Ademas, la ampliacion de las oportunidades
educativas permite que se incorporen los grupos de jovenes que
aspiran a los premios o recompensas que tradicionalmente se
asocian a la educacién formal; con ello se ha acelerado la expan-
sién de los sistemas educativos de los paises industrializados y
en desarrollo y ha aumentado el nimero de egresados.

En México, la expansion del sistema educativo y la defi-
ciente creacion de empleos en el sector formal de la economia
han inducido a los empleadores a elevar los requisitos educati-
vos para la ocupacién de las vacantes. Dicha expansion, obser-
vada durante el periodo 1950-1970, no parece haber contribui-
do a disminuir la desigualdad en la distribucién del ingreso. En
un estudio publicado a principios de los setenta, Barkin (1971)
afirmaba que la educacién no habia creado movilidad social de-
bido a la lenta generacién de empleos en el sector moderno de la
economia en relacion con el nimero de personas que tuvo acce-
so al sistema educativo. Mas aun, sostuvo que la educacion ha-
bia reforzado la desigualdad del ingreso entre las clases sociales
porque la clase trabajadora tuvo un acceso limitado al sistema
educativo.

En un estudio (Llamas y Garro 1999) se muestra la evo-
lucion reciente de los ingresos medios y el coeficiente Gini por ni-
veles educativos de la poblacion ocupada en México. Se observa
una brecha creciente en los diferenciales salariales de los profe-
sionistas con respecto a los otros grupos de trabajadores —caso
similar aunque de menor cuantia ocurre entre los trabajadores
con estudios de preparatoria y el resto de trabajadores con edu-
cacién inferior a dicho nivel. Asimismo, el coeficiente Gini indica
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que la desigualdad es creciente entre los que detentan estudios
de preparatoria, profesional y secundaria, y que es estable entre
los otros niveles inferiores de educacion. Ello evidencia que, aun-
gue la educacion esta positivamente correlacionada con los ingre-
sos laborales, éstos dependen también de otras variables. Por
ello, la politica de igualdad de oportunidades educativas no nece-
sariamente implica una mayor igualdad de resultados.

No podemos afirmar que la educacion aumente la desi-
gualdad. Pero si podemos concluir (Llamas 1989, p. 104) que la
politica de igualdad de oportunidades educativas como medio
para disminuir las desigualdades econdémicas y sociales, si no se
acomparia de un conjunto de politicas dirigidas a combatir las
desigualdades, esta destinada al fracaso. Para Carnoy (1979,
p.98) “la politica educativa puede contribuir a una mayor igual-
dad en la distribucién de los ingresos solamente cuando se la
lleva a cabo en combinacién con una politica de ingresos™>. Una
politica impositiva o de salarios es mas directa e inmediata en
sus efectos sobre la distribucion del ingreso.

1.3.2 Los diferenciales de ingreso laboral

En la mayoria de las economias de mercado del orbe, las bre-
chas o diferenciales de ingreso entre los trabajadores con edu-
cacién superior y los que tienen un menor nivel educativo au-
mentaron en la Ultima década. Este fendémeno es conocido en la
literatura reciente como la polarizacion de los mercados de tra-
bajo y parece ser una caracteristica de la llamada economia ba-
sada en el conocimiento.

Las causas de la polarizacion se pueden encontrar en por

5 Psacharopoulos (1985) afirma que la inversion en educacion puede, en algunas
circunstancias, ocasionar una mayor desigualdad en la distribucién del ingreso
en el corto plazo o en una etapa de despegue, al estilo de la curva de Kuznets,
que relaciona crecimiento econémico con desigualdad en el ingreso.
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lo menos tres factores. Primero, a medida que los paises se in-
tegran a la economia basada en el conocimiento, la demanda la-
boral de trabajadores con educacion superior aumenta en rela-
cion a su oferta y en relacién a la demanda de trabajadores con
nivel de educacion basica. Por ejemplo, en la economia mexica-
na, durante la primera mitad de los noventa se observé un cam-
bio tecnoldgico intensivo en capital humano en forma de escola-
ridad (Hernadndez Laos, Garro y Llamas 2000). Segundo, el es-
fuerzo que hacen los paises para que toda la poblacién en edad
escolar tenga acceso a los niveles de educacion obligatoria oca-
siona que opere la Ley de correlacion cero (Fagerlind y Saha
1983, pp. 237-238). Esta ley sefala que a medida que un nivel
educativo tiende a hacerse universal, los beneficios econémicos
y sociales que obtiene la poblacién que logra dicho nivel decli-
nan -y para quienes no lo logran existe una desventaja crecien-
te. Tercero, en los paises en desarrollo, el lento crecimiento de la
creacidon de nuevos puestos de trabajo formal en relacion con el
crecimiento de la oferta laboral ocasiona la expansion del sector
laboral informal. En el caso de México, se estima que la deman-
da por empleo formal durante el periodo 1988-1996 apenas cre-
cio al 1.2%, mientras que la oferta laboral crecié a una tasa de
alrededor del 3.3%. Lo anterior ocasion6 que el empleo se con-
centrara en el sector informal de la economia. Este crecié en la
primera parte de los noventa al 4.6% promedio anual, represen-
tando el 48.3% del empleo en 1988 y el 54.3% en 1996 (Her-
nandez et al 2000). Lo anterior ocasiond que los trabajadores
menos educados se emplearan con mayor facilidad en el sector
informal, presionando a la baja a los ingresos laborales.

En México, durante el periodo 1987 a 1996, la brecha a
favor de los trabajadores con educacién superior fue creciente.
En cuanto a los demas niveles educativos, se distinguen dos pe-
riodos. En el primero -1987 a 1990, afios de crisis econémica—
existe una tendencia a la igualacién de los ingresos. En el segun-
do —-1991 a 1996- se observa una tendencia a una mayor desi-
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gualdad en los ingresos. La polarizacién parece ser un fenéme-
no de la dltima década. En el cuadro 1, en el segundo periodo, se
observa una caida promedio en los ingresos laborales reales por
hora trabajada del orden del 31%. Sin embargo, los trabajadores
menos educados fueron los que sufrieron una mayor caida en di-
chos ingresos reales. Por lo mismo, las brechas de ingresos en-
tre los trabajadores sin instruccion y los ingresos de las demas
categorias de escolaridad aumentan segun aumenta el nivel de

Cuadro 1
Ingreso real por hora trabajada de los trabajadores
remunerados. 1991-19961

Categoria Laboral Ingreso real por hora trabajada2  Variacion %
1991 1996 1991-1996

Total 5.43 3.76 -30.76

Sin instruccion 3.84 1.89 -50.78

Primaria completa

e incompleta 4.22 2.63 -37.68

Secundaria completa

e incompleta 5.08 3.56 -29.92

Media superior

completa e incompleta  6.29 4.52 -28.14

Superior 12.02 9.94 -17.30

1Ingresos a precios constantes de 1994. Incluye trabajadores asalariados, por
cuenta propia y a comision y destajo de los sectores primario, secundario,
servicios, comercio y turismo y no especificados.

2| os ingresos por hora trabajada de 40 categorias laborales fueron estima-
dos en cada afio. Los ingresos reales por hora trabajada par categorias en ca-
da afo representan los promedios ponderados de los ingresos de las corres-
pondientes celdas. Se utilizé un vector de ponderadores fijos: la participacion
promedio en el empleo de cada celda en 1991 y 1996.

Fuentes: Calculos propios con base en la Encuesta Nacional de Empleo 1991
y 1996. STPS-INEGI.
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escolaridad. En comparacion con los trabajadores sin instruc-
cion, los aumentos en las brechas fueron del orden del 26%,
42%, 46% y 68% para los niveles de primaria, secundaria, me-
dia superior y superior, respectivamente. Nuevamente, se obser-
va que las mayores variaciones en los diferenciales correspon-
den a los trabajadores con educaciéon media superior y superior.

Estas evidencias muestran que la igualdad de oportunida-
des educativas no genera, por si misma, una mayor igualdad en
los ingresos laborales. Su efecto en la desigualdad dependeré de
la dindmica de la oferta y la demanda relativas de trabajo por ni-
vel educativo, asi como de las politicas de ingreso dirigidas a
combatir las desigualdades.

II. Asignacion de recursos y eficiencia

El problema central que enfrenta cualquier gobierno —de hecho,
el problema central de la teoria econémica— consiste en asignar
los recursos escasos entre diferentes alternativas o fines. {Cémo
asignar eficientemente los recursos para la creacion de bienes y
servicios cuyo rendimiento puede generarse hoy o en el futuro?
La respuesta depende de los objetivos que tenga la sociedad o el
gobierno y de la tasa de preferencia entre el consumo presente y
futuro. La evaluacion econémica es una guia Gtil para orientar
la asignacion de recursos entre fines alternativos.

II.1 Eficiencia interna y externa

El concepto de eficiencia se usa en economia para denotar la au-
sencia de desperdicio o derroche de recursos. Un proceso es efi-
ciente si logra el maximo posible de producto dada la cantidad
de insumos.

|71



I Equidad y financiamiento de la educacion en América Latina

El concepto de eficiencia interna se refiere a la correcta
asignacion de recursos educativos (profesores, aulas, libros por
alumno) en la escuela o en el sistema educativo (Psacharopou-
los y Woodhall 1985, p.205). Si la unidad de analisis es la es-
cuela, el concepto relaciona el uso de los recursos en las aulas
con el logro educativo de los alumnos. Si la unidad de analisis
es el sistema educativo, la eficiencia relaciona el uso de los re-
cursos en las escuelas, distritos escolares o estados con el de-
sempefio de los alumnos. Asi, un uso eficiente de los recursos
educativos ocasiona un aumento en el logro escolar y en el bie-
nestar social.

En un analisis (Ontiveros 1995) de la eficiencia interna
en el uso de los recursos destinados a la educacién por parte de
la federacion y de los estados mexicanos, se plantea que el bu-
rocratismo —avido de mayores presupuestos— de las institucio-
nes de educacion publica y la presencia de un sindicato nacional
del magisterio (SNTE) —el cual elimina la competencia en el mer-
cado laboral de los docentes— han ocasionado ineficiencias en el
uso de los recursos dedicados a la educacién publica. Hasta
1992, la Secretaria de Educacion Pablica contrataba de manera
automatica a todos los egresados de las normales federales, lo
cual introducia una rigidez en la contratacién, creando posibles
desequilibrios por el lado de la oferta de docentes y una proba-
ble baja en la eficiencia del gasto. La eficiencia en el uso de los
recursos se analiza a través de la evolucion del coeficiente alum-
nos/docentes de los sistemas federales, estatales y privados de
educacion primaria. Sélo en el sector privado el coeficiente se
mantiene practicamente constante a través del tiempo, lo cual se
interpreta como una situacion de equilibrio. Por otro lado, el
coeficiente en los sistemas publicos baja a partir del afio 1983
hasta 1990 (afio en el que termina la serie estadistica), lo cual
se considera una ineficiencia en la asignacién de los recursos
ocasionada por una burocracia que procura maximizar el presu-
puesto y un sindicato que le impone restricciones a los ajustes
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del personal docente. El estudio tiene la virtud de apuntar a dos
de los principales agentes o grupos de interés en la escena edu-
cativa de México, que han propiciado una inadecuada distribu-
cion de los recursos educativos del gobierno federal: la burocra-
cia educativa central y el sindicato nacional del magisterio. Ade-
mas, permite concluir que en la distribucién de los recursos des-
tinados a la educacién béasica, por parte del gobierno federal, es
muy probable que no se hayan observado los criterios de efi-
ciencia tanto interna como externa.

La eficiencia externa se refiere a la evaluacion de la asig-
nacion de los recursos entre los niveles educativos, areas de co-
nocimiento o carreras en funcién de la formacién que reciben los
egresados para desempefiarse en las ocupaciones; este desem-
pefio se refleja en los niveles de ingreso monetario que perciben
en el mercado laboral. Los criterios de eficiencia externa toman
en cuenta los beneficios y costos sociales y privados (Psacharo-
poulos y Woodhall 1985, p.205). La tasa interna de retorno
(TIR) es el criterio méas utilizado por los economistas para eva-
luar la eficiencia externa en la distribucién de los recursos.

La eficiencia externa del sistema educativo se estudia, por
lo general, a través del andlisis de las tasas internas de retorno
sociales y privadas. Los economistas pueden estimar la eficien-
cia con la que se usan los recursos escasos al proveer los servi-
cios educativos, pero cuanto gastar en educacién y cuanto asig-
nar a cada nivel son decisiones politicas y, por supuesto, éstas
pueden no estar relacionadas con la eficiencia econémica. Ello se
debe a que en los procesos politicos, la eficiencia econémica es
s6lo una entre otras, a menudo en conflicto, metas de politica
social (Swanson y King 1997, p.351), y la preocupacion por la
eficiencia debe confrontarse con las otras metas.
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1.2 Eficiencia externa: tasas internas de retorno
a la escolaridad

Existe eficiencia econdmica en la asignacién de los recursos
educativos cuando la valoracion monetaria del mercado por ca-
da peso gastado en cada nivel educativo es la misma (Becker
1975). La valoracion puede estimarse en términos de las tasas
de retorno, privadas o sociales.6

Una inversion se considera rentable, tanto para la socie-
dad como para los individuos, cuando los beneficios esperados
son mayores que los costos. La tasa interna de retorno (TIR) es
un parametro que sintetiza la evaluacién de los beneficios y
costos de un proyecto. La TIR es la tasa que iguala el valor pre-
sente de los beneficios esperados con el valor presente de los
costos.

En la evaluacion de proyectos educativos se utiliza la TIR
como indicador del valor econémico de la educacién en lugar de
otros criterios? de evaluacion costo-beneficio porque es un pa-
rdmetro de facil interpretacion. La estimacion de la TIR en dife-

6 Las tasas privada y social se diferencian por los conceptos de costos y benefi-
cios que incluyen. En la estimacién del premio monetario o tasa privada -mince-
riana— de retorno se considera como costo los ingresos laborales netos de im-
puestos que se sacrifican y como beneficio el aumento en los ingresos netos por
estudiar un periodo adicional. En la estimacion de las tasas sociales de retorno
los costos incluyen, ademas de los ingresos brutos sacrificados, los gastos del go-
bierno (Ryoo et al, 1993, p.74). La educacién tiene un valor social superior a su
valor econémico, los beneficios sociales que genera son mayores que los priva-
dos o individuales; es decir, tiene externalidades. Existen beneficios sociales y
econémicos de la educacién que no tienen una valoracién en el mercado, que be-
nefician a la sociedad en su conjunto y no sélo a quienes desarrollan habilidades
y destrezas y a quienes los contratan. Por ejemplo, una ciudadania més educada
impulsa a la sociedad a formas mas participativas; en general, ciudadanos edu-
cados, como padres de familia y como consumidores, contribuyen a mejorar la ca-
lidad de vida de la sociedad (Salamon, 1991, pp.4-5 y Snower 1996).

7 Los otros dos criterios de evaluacion costo-beneficio son la tasa beneficio/cos-
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rentes areas o niveles educativos permite a los tomadores de de-
cisiones contar con un indicador del rendimiento probable de las
inversiones (Psacharopoulos y Woodhall, 1985, p. 30). La TIR
permite tener un parametro para comparar las distintas alterna-
tivas de inversién, aunque nunca se considera el Unico parame-
tro a utilizar en la toma de decisiones.

Las estimaciones de tasas de retorno se realizan con in-
formacion del pasado o del presente, con base en informacion
de censos o de encuestas que permiten estimar los perfiles de
edad y de ingresos asociados a los niveles de escolaridad for-
mal. La informacién que proporcionan las TIR puede ser de uti-
lidad en la toma de decisiones en la planeacién del gasto edu-
cativo (DeYoung, 1989, p.121) acerca de dénde (ciudades o
medio rural), durante cuanto tiempo y en qué orientacion del
curriculum (educacién media superior técnica, capacitacion pa-
ra el trabajo, alfabetizacion o educacion superior cientifica) po-
ner mayor cantidad de recursos si se acompafa de anlisis
prospectivos de requerimientos de recursos humanos por parte
del sector productivo.

La informacién que se utiliza para estimar las TIR gene-
ralmente es la que se captura en los censos de poblacion, en-
cuestas a hogares o a los trabajadores; por ello, con frecuencia
no se cuenta con informacién de los costos directos de asistir a
la escuela. Para subsanar esta dificultad, cuando no se cuenta
con los costos directos, se estima la tasa “minceriana” de retor-
no a la educacion o el premio monetario por asistir un afio mas
a la escuela. Dicho premio es el incremento en el perfil de ingre-
s0s que se obtienen en la actividad j en relaciéon a los ingresos
que la persona hubiera obtenido en la actividad i, en caso de que
no hubiera continuado su educacion.

to y el valor presente de los beneficios netos. Psacharopoulos y Woodhall (1985,
cap. 3) presentan un andlisis de la aplicacion de la TIR a la inversion en educa-
cion, sus ventajas y posibles objeciones.
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Las TIR a la educacién difieren entre niveles de educacién
y entre periodos de estudio. Las razones se pueden encontrar en
las diferencias del contexto econémico y social en los periodos
de estudio. La evolucidn de la economia y las condiciones del
mercado laboral afectan los ingresos laborales y, por lo tanto, el
rendimiento monetario de la educacion. En México, la evidencia
empirica, en las ultimas décadas, muestra un patron inestable de
tasas de retorno a la educacién. A principios de los afios sesen-
ta se registré un patrén de rendimiento variable en la inversion
en los distintos niveles de educacion (ver cuadro 2). La mayor
tasa de retorno correspondia a un nivel de escolaridad de 5-6
afios, seguido por los niveles de educacidn superior de 14-16
afos y por estudios de secundaria de 7-8 afios. Los niveles equi-
valentes a educacidon media mostraron las menores tasas de re-
torno. Para mediados de los afios ochenta, las estimaciones
mostraban un patrén general de rendimientos decrecientes en
las inversiones en educacion (cuadro 3). La tasa de rendimien-

Cuadro 2
Tasas internas de retorno a la educacion, 1963

Escolaridad Privadas Sociales
Afios % %
2-4 21.1 17.3
5-6 48.6 375
7-8 36.5 23.4
9-11 17.4 14.2
12-13 15.8 12.4
14-16 36.7 29.5

Fuentes: Carnoy, M. The Cost and Return to Schooling in Mexico: A case
Study. Tesis doctoral no publicada, Universidad de Chicago, septiembre,
1964.
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to era més alta para la educacién primaria que para la secunda-
ria, y la de ésta mayor que la de educacidn superior; la excep-
cion en el patrén es la tasa de retorno a la preparatoria, la cual
es superior a la de educacion secundaria y a la de educacién su-
perior. A partir de fines de los afios ochenta se ha observado un
patron de rendimientos crecientes en las inversiones en educa-
cion (cuadro 3, afios 1989 y 1994). Los resultados que se pre-
sentan contradicen dos ideas generalmente aceptadas (Psacha-
ropoulos 1985; Ryoo et al. 1993, p.71): 1) que las tasas de re-
torno de los niveles mas bajos de educaciéon son mayores que las
de educacion superior y 2) que este patréon de tasas decrecientes
es estable a través del tiempo.

Los factores que han ocasionado en los ultimos afios
gue el valor monetario de la educacion aumente con el nivel de
estudios son los mismos que explican el aumento en los dife-
renciales de ingreso laboral de los trabajadores mas educados

Cuadro 3
Tasas de retorno privadas a la educacion de los asalariados
en México (%)

1989 1984 1994
Privadas Privadas Sociales Privadas Sociales

Tasa media 11.6 15.2 16.7

Primaria 10.1 16.9 15.5 13.8 11.3
Secundaria 10.4 13.9 12.4 16.7 13.0
Preparatoria 111 15.5 12.9 18.2 13.2
Superior 13.3 10.3 7.6 19.9 13.2

Fuentes: Bracho, T. y Zamudio, A. (1994) “Rendimientos econémicos de la
escolaridad en México, 1989”. Economia Mexicana, nueva época, vol.3, no.2.
México: Centro de Investigacion y Docencia Econémicas, Cuadro 7. World
Bank (1998) Mexico: Enhancing Factor Productivity Growth, Country Eco-
nomic Memorandum, Reporte No. 17392-ME.
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en relacidon con los menos educados. Primero, la integracion
del pais a una economia basada en el conocimiento, en la cual
la demanda laboral de trabajadores con educacion superior ha
aumentado en relacién a su oferta y en relacion a la demanda
de trabajadores con menor nivel educativo. Segundo, el hecho
de que la educacion basica tiende a hacerse universal, y, con
ello, los beneficios econémicos asociados a dicho nivel se han
reducido. Tercero, la demanda por empleo formal ha crecido a
un ritmo menor que la oferta laboral, propiciando que el em-
pleo se concentre en el sector informal de la economia, lo cual
presiona a la baja a los ingresos laborales y a las TIR de los
menos educados. El criterio de eficiencia implica que primero
se invierta en la actividad de mayor rendimiento hasta el pun-
to en el que la tasa marginal de retorno baje al nivel de la si-
guiente actividad con mayor tasa de retorno y asi sucesiva-
mente, hasta que se logra la igualdad en las tasas de retorno
de las distintas actividades. Asi, por ejemplo, las TIR sefialan
que en México, durante la década de los noventa, el gasto en
educacion debe realizarse primero en educacién superior, des-
pués en educacion media superior, luego en secundaria y final-
mente en primaria.

En México, en los ultimos afios, el gobierno ha distribui-
do el gasto en educacion en forma cada vez mas igualitaria. Ello
se refleja en la caida del gasto por estudiante en los niveles pos-
primarios en relacién con el de primaria. Cuando se considera el
financiamiento de la Secretaria de Educacion Publica (Lépez Za-
rate, 1996, p.105), en 1983, el gasto en un estudiante de licen-
ciatura tecnologica resulté 13.1 veces mayor que el de un estu-
diante de primaria y para 1992 habia descendido a 8.5 veces. En
esos mismos afos, el gasto de un estudiante de licenciatura en
la universidad en relacion con uno de primaria pasé6 de 8.5 ve-
cesa4.2.

Cuando sélo se considera el financiamiento del gobierno
federal (World Bank 1998), en 1983, el gasto de un estudiante
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de educacion superior fue 9.1 veces mayor que el de un estu-
diante de primaria y para 1996 fue de 7.0 veces.

Finalmente, cuando se consideran los gasto del sector pu-
blico (federal, estatal y municipal), la evidencia muestra que la
asignacion de los recursos no ha sido orientada por el criterio de
eficiencia externa, cuadro 4. Como puede observarse, durante
las ultimas décadas, existe una tendencia a la igualacion del
gasto medio por alumno de todos los niveles educativos. Este
gasto tiende a converger con el que se realiza por alumno de ni-
vel primaria. Ello muestra que el gobierno ha asignado los re-
cursos publicos con un criterio de equidad sacrificando el crite-
rio de eficiencia externa.

Cuadro 4
Evolucidn del gasto publico relativo por alumno
por nivel educativo, 1971-1996

1971-1982 1983-1986 1987-1996

Preescolar 24 1.7 1.2
Primaria 1.0 1.0 1.0
Secundaria 3.1 25 2.2
Bachillerato 54 6.0 3.3
Superior 9.9 9.4 6.8

Fuente: Tomado de Llamas y Minor 2000.
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lll. El dilema equidad-eficiencia

Existe la preocupacion de que la eficiencia y la equidad sean
metas mutuamente excluyentes o en conflicto en lo que se re-
fiere a las politicas de asignacion de recursos. Lo cierto es que
la discusion generalmente se centra en los efectos de las politi-
cas educativas en la igualdad de las oportunidades educativas y
en la distribucion del ingreso sin tomar en cuenta los efectos de
las mismas en la eficiencia en la asignacion de inversiones en
educacion.

Una politica educativa es eficiente en la medida que pro-
mueva la igualacién de las tasas de retorno a la educacions. Pa-
ra Becker (1975) en esta categoria caen las politicas que pro-
mueven una mayor elasticidad y una menor dispersion de las
curvas de ofertas de fondos para la educacion, tales como: igual-
dad de tratos para todos en el mercado de préstamos para la
educacion, becas para los necesitados y educacién compensato-
ria para grupos marginados.

La educacién minima obligatoria produce efectos positi-
vos en la igualacién de las oportunidades educativas. A su vez,
la seleccidn de estudiantes en instituciones subsidiadas por el
Estado puede favorecer a las personas mas habiles y con ello
propiciar una mayor desigualdad en las oportunidades educati-
vas y en la distribucién del ingreso; al mismo tiempo, es una po-
litica eficiente de asignacidn de recursos educativos por cuanto
aumenta la elasticidad de las ofertas de fondos para los estu-
diantes més hébiles.

Hay ejemplos de politica educativa en donde no ocurre el
dilema eficiencia-equidad -inversiones en educacién primaria
en zonas rurales rezagadas probablemente sirvan a objetivos de

8 Para simplificar la exposicién, se ignoran actitudes subjetivas hacia el riesgo y
la distincién entre tasa social y privada.
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equidad y de eficiencia— y ejemplos en donde existe una tension
entre la equidad y la productividad- inversiones en mejorar la
calidad de la educacién. Esta tensién se resuelve en el plano de
la politica mas que en el de la economia.

Al evaluar una politica es posible considerar, ademas de
la asignacion socialmente eficiente de los recursos, el efecto so-
bre la equidad. Ambos criterios pueden utilizarse en estudios
regionales o cuando la poblacién objetivo esta claramente defi-
nida; ello depende de las autoridades o responsables de la po-
litica a llevar a cabo. El principio de equidad debe conciliarse
con el de eficiencia si los responsables de la politica se preocu-
pan por el resultado de la misma en la distribucion del ingreso
0 en las oportunidades educativas. En este caso, el analista es-
tima los costos y los beneficios de la politica propuesta, asi co-
mo el efecto de éstos en los grupos particulares que constitu-
yen la poblacién objetivo. Una estimacion de la distribucién re-
gional de los beneficios y costos de una politica que esta desti-
nada a influir en las condiciones de vida de un determinado
grupo de poblacion puede resultar distinta de la estimacién que
se realiza a nivel nacional. Pero sin duda seré distinta en am-
bos niveles si se toman en cuenta sus consecuencias en la
equidad.

En México, en busca de legitimidad, el gobierno ha esta-
blecido como prioridad la politica educativa dirigida a elevar el
nivel de escolaridad y de competencias laborales de los estratos
sociales mas bajos. Con ello también se persiguen objetivos de
equidad procurando no descuidar la eficiencia en la asignacion
de los recursos de la sociedad ya que la educacion basica, la
educacién de adultos y la capacitacion se conciben como un me-
dio para alcanzar mayores niveles de desarrollo econémico. Sin
embargo, al establecer estas prioridades y colocar en un segun-
do nivel a la educacion superior se plantea un dilema o conflic-
to en cuanto a los objetivos de equidad y eficiencia.

Los resultados que se muestran en el cuadro 4 confrontan
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los objetivos de equidad y eficiencia de la politica ya que, desde
el punto de vista de la equidad, el gobierno debe privilegiar los
gastos en educacion basica toda vez que los nifios y jovenes de
las clases de menores ingresos componen la mayoria que asis-
ten a este nivel; sin embargo, desde el punto de vista de la efi-
ciencia econémica debiera canalizarlos a la educacién media y
superior puesto que en éstas se obtienen los mayores rendi-
mientos de los recursos escasos de la sociedad®.

El hecho de que la TIR a la educacion primaria de los tra-
bajadores asalariados haya declinado mientras que la TIR a la
educacion superior haya aumentado en el mismo periodo se in-
terpreta, de acuerdo con el criterio de eficiencia, como una sefial
para cambiar el patréon de inversién publica en educacién para
favorecer a las personas que mas tienen. Sin embargo, este con-
flicto entre eficiencia y equidad pude solucionarse buscando que
las familias de los alumnos con mejor situacion econdémica fi-
nancien, al menos parcialmente, el costo de sus estudios; con
ello no se descuidaria el financiamiento publico de la educacion
primaria ni se disminuirian los recursos que se orientan a la
educacion superior.

9 Por lo menos en el corto plazo, aungue no necesariamente en términos de sus
consecuencias en el largo plazo. La canalizacion de la inversion en educacion su-
perior, en el largo plazo, ocasionaria un incremento relativo en la oferta de las
personas mas educadas, lo que deprimiria sus ingresos relativos y la tasa de re-
torno de este nivel educativo, lo cual podria cambiar el patrén de las TIR y la es-
cala de prioridades de inversién entre los niveles educativos (World Bank 1998).
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IV. Resumen y conclusiones

El concepto de equidad entendida como meta para remediar la
desigualdad de oportunidades educativas, especialmente entre
las personas que nacen en ambientes sociales diversos, requie-
re politicas con reglas no igualitarias de distribucién de recursos
con el objeto de favorecer a las personas en desventaja. Para
ello, el Estado pone en operacién politicas compensatorias pro-
curando igualar el acceso y permanencia en la escuela de los ni-
fios y jévenes. Una politica de equidad implica canalizar mas re-
cursos a los grupos sociales y a las regiones mas rezagados en
el logro escolar. Aunque asi lo disponen las leyes en México, en
la practica no existe una politica de asignacion de mayores re-
cursos a las entidades mas pobres y con mayor analfabetismo.

La igualdad de oportunidades educativas es una meta de-
seable por el papel que la educacion juega en el logro de las per-
sonas en el mercado laboral. Es decir, se considera que una ma-
yor igualdad de logro educativo influye en una mayor igualdad
en el logro econémico. La evidencia que se presenta pone en du-
da la veracidad de esta afirmacién. Ello se debe a que el acceso
a las posiciones ocupacionales no depende sélo de la educacién;
también influyen otros factores como las relaciones y la audacia
personales, asi como la suerte. Lo anterior permite concluir que
la igualdad de oportunidades en la educacion probablemente se
reflejard en una menor desigualdad de resultados en términos
de ingresos de los trabajadores en la medida que se acomparie
de politicas de ingreso cuyo objetivo sea la blsqueda de mayor
igualdad social.

La meta de equidad puede entrar en conflicto con el logro
de la eficiencia en la asignacién de recursos en el sector educa-
tivo. La evidencia presentada muestra que, en el caso de Méxi-
co, se han tenido avances en la igualdad de oportunidades ya
que el acceso a la educacion primaria es practicamente univer-
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sal; asimismo, por el lado del gasto medio por alumno, se obser-
vO que existe una tendencia en todos los niveles a igualar el gas-
to por alumno. Este Ultimo hecho es contrario a los resultados
de las estimaciones de las tasas internas de retorno por nivel
educativo, las cuales difieren por nivel y presentan patrones
cambiantes en el tiempo.

Las estimaciones de las tasas internas de retorno sefialan,
de acuerdo con el criterio de eficiencia externa, que deberian de-
dicarse mas recursos a la educacién superior que a la primaria,
lo cual esta en conflicto con el criterio de equidad de proveer de
educacion basica a la poblacion. Por el criterio de equidad no se
pueden escatimar recursos a la educacion primaria y por el cri-
terio de eficiencia es necesario dedicar mas recursos a la educa-
cion superior. El dilema no tiene solucién si s6lo se consideran
los recursos financieros publicos puesto que se tendrian que re-
distribuir en favor de la educacién superior. Una forma de resol-
ver el conflicto es disefiar y poner en practica un plan de finan-
ciamiento de la educacién superior en el que contribuya a pagar
quien tiene medios para hacerlo y destinar esos recursos a fi-
nanciar la educacion superior. Un plan de esta naturaleza permi-
tiria avanzar en la direccidon que sefialan los criterios sociales de
equidad y eficiencia en la asignacion de recursos.
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Equidad en la asignacion de recursos I

Comentarios a:
EQUIDAD EN LA ASIGNACION DE RECURSOS
EN EDUCACION, de Ignacio Llamas Huitron

Por Frangoise Caillods

El articulo de Ignacio Llamas Huitrén analiza los criterios de
asignacién de recursos publicos para la educacién en el caso de
México. Privilegia dos criterios: el de la equidad y el de la efi-
ciencia. Tras una presentacién muy interesante, demuestra que
durante estos Ultimos afios México ha privilegiado el criterio de
la equidad, dando prioridad en sus recursos a la ensefianza pri-
maria en detrimento de la ensefianza superior. Demuestra tam-
bién que, habida cuenta del contexto actual, caracterizado por la
globalizacion y el peso creciente de la economia del conocimien-
to, puede que esta politica no sea eficaz, ya que las tasas de re-
torno de la ensefianza superior son ahora mas altas que las de
la ensefianza primaria. Seria un ejemplo tipico del clasico con-
flicto entre equidad y eficiencia. Ahora bien, la equidad y la efi-
ciencia de una politica no se pueden medir solamente analizan-
do las asignaciones de recursos por nivel educativo. Antes de
comentar los resultados y las conclusiones de I. Llamas Huitron,
repasaremos brevemente los distintos criterios que rigen la asig-
nacion de los recursos publicos y pueden ser utilizados para
evaluar una politica adoptada.

Existen cuatro criterios principales: la justicia social, la
igualdad, la eficiencia, el apoyo al desarrollo econémico.

De acuerdo con el criterio de justicia social, nadie ten-
dria que ver denegado su acceso a una educacion de calidad
por falta de recursos. Se deduce de este principio que el Es-
tado tendria que financiar la educacion de los mas desfavo-
recidos y comprobar que todos tienen acceso al menos a una
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educacion basica, tan larga como lo permitan los recursos
publicos.

De acuerdo con el criterio de igualdad, todos los indivi-
duos, cualquiera que sea su origen social, cultural o econémico,
cualquiera que sea su sexo y su pertenencia étnica, deberian ser
tratados de la misma forma y tener acceso al mismo nivel de re-
cursos. Sin embargo, la nocion de igualdad puede ser entendida
de diversas formas. Bien puede tratarse de garantizar un nivel
de igualdad en los recursos asignados a distintas regiones y dis-
tintas escuelas (e indirectamente a distintos grupos socioecon6-
micos y socioculturales), o bien de garantizar un nivel de igual -
dad de oportunidades (acceso a distintos niveles educativos,
principalmente a la educacién basica) o, mejor aun, garantizar
una igualdad en los logros (en cuanto a conocimientos adquiri-
dos o acceso al mercado laboral). En este caso se habla de equi-
dad y no de simple igualdad. La experiencia de numerosos pai-
ses demuestra que el primer nivel, es decir la igualdad de recur-
S0s, pocas veces esta alcanzada: los recursos son muy pocas ve-
ces distribuidos igualmente entre regiones y grupos sociales (los
nifios de los estratos mas desfavorecidos tienen un menor acce -
so a la educacion que los demas nifios, y las escuelas en las que
son escolarizados reciben menos recursos publicos que la media
de las demas escuelas). Diversos estudios han demostrado tam-
bién que existe una fuerte correlacién entre el origen socioeco-
némico de los padres y los resultados escolares de los nifios. Los
nifios de estratos mas desfavorecidos suelen tener resultados
escolares menos buenos que los nifios de estratos mas favoreci-
dos, independientemente del nivel de recursos asignados a la
escuela (Coleman et al 1966, Jencks et al 1972). Por lo tanto,
aunque todas las escuelas reciban el mismo nivel de recursos,
aungue todos los nifios tengan acceso a la misma educacién es-
colar, es muy probable que los resultados alcanzados por estu-
diantes con un mismo nivel de inteligencia no sean los mismos.
En realidad, todos los niflos no empiezan su trayectoria escolar

90|



Equidad en la asignacion de recursos I

sobre un pie de igualdad: algunos se benefician desde su naci-
miento con un cierto capital social y cultural que les permite de-
sempefarse plenamente en la escuela, sacar mayor provecho de
las clases que reciben, acceder con mayor facilidad al nivel su-
perior y, con un mismo nivel educativo, conseguir un mejor em-
pleo. En base a esta constatacion, varios gobiernos decidieron
promover, durante los afios 1960 y 1970, con mayor o menor
éxito, politicas destinadas a compensar el “handicap” cultural y
social de los nifios de estratos desfavorecidos. El objetivo de los
programas instaurados era ofrecer una educacion apropiada pa-
ra los nifios lo antes posible (educacion de la pequefia infancia
y pre-escolar) y otorgar fondos suplementarios a algunas cate-
gorias de estudiantes o algunas comunidades para ayudarles a
recuperar su retraso y mejorar su desventaja cultural. Hoy en
dia, la mayoria de los paises europeos y de América Latina in-
troducen nuevamente politicas similares.

De acuerdo con el criterio de equidad, los niveles educati-
vos mas bajos deberian financiarse con fondos publicos, ya que
en esos niveles (y particularmente en la escuela primaria) es es-
colarizada la mayor proporcién de nifios en edad escolar y en
particular aquellos procedentes de los estratos desfavorecidos,
pero también porque es en esos niveles donde mejor se les pue-
de ayudar a superar su desventaja inicial y a igualar sus oportu-
nidades de tener una trayectoria escolar normal (educacion pre-
escolar y educacion primaria). De acuerdo con el criterio de equi-
dad, mas recursos deberian ser asignados a determinadas cate-
gorias de estudiantes, determinadas regiones y determinadas es-
cuelas (las mas desfavorecidas) en cuanto a educacién obligato-
ria como, eventualmente, educacidn secundaria y superior.

De acuerdo con el criterio de eficiencia, los fondos publi-
cos deberian ser asignados ahi donde tienen mayores posibili-
dades de dar resultados a corto y a largo plazo: ahi donde los
costos son los mas bajos para un mismo nivel de beneficios y
ahi donde los beneficios son los mas altos para un mismo nivel
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de costo. Desde hace algunos afios, las consideraciones de efi-
ciencia desempefian un papel siempre mayor en la eleccién de
las opciones politicas debido a la reduccién o la estabilizacién de
los recursos publicos frente a las crecientes necesidades. La ne-
cesidad de seguir siendo competitivo en un mundo globalizado,
donde los capitales se desplazan rapidamente en blsqueda de
mejores oportunidades de inversion, incita a un mayor namero
de paises a reducir los impuestos y, por lo tanto, el gasto publi-
co. Con lo cual, dichos paises, muchas veces bajo la presiéon de
agencias de financiamiento, han modernizado el modo de fun-
cionamiento de su aparato de Estado a fin de que sea mayor su
desempefio y redefinido las misiones del servicio publico. Las
medidas mas corrientemente adoptadas en este sentido son la
descentralizacion, la introduccion de la gestion autébnoma de las
escuelas, la privatizacion de todo aquello que puede ser privati-
zado y la reorientacion del papel del Estado hacia funciones de
regulacion.

Los indicadores tradicionalmente utilizados por los eco-
nomistas para medir la eficiencia son dos: el andlisis costo be-
neficio y costo eficiencia (para medir la eficiencia de los distin-
tos programas), y las tasas de rendimiento (para medir la efi-
ciencia de las politicas). De acuerdo con este criterio, los fondos
publicos deberian ser invertidos primeramente en los programas
con mejor relacion costo beneficio o costo eficiencia, y en nive-
les de ensefianza con mayor tasa de rentabilidad social.

El cuarto criterio utilizado para evaluar o definir la asig-
nacién de recursos a distintos programas educativos es el del
impacto sobre el desarrollo econémico. Este criterio se aproxima
al anterior ya que privilegia la eficiencia con respecto a un crite-
rio que es el del impacto sobre el desarrollo econémico. Obvia-
mente, cuanto mayor sea el desarrollo de un pais, mayores se-
ran, en principio, sus posibilidades de financiar politicas socia-
les avanzadas, en particular de financiar el desarrollo de su sis-
tema educativo y el de su sistema de salud. Te6ricamente, tam-
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bién serdn mayores sus posibilidades de redistribuir los recur-
sos. Menos evidente resulta definir cuél sera la politica educati-
va que producira un rapido desarrollo econémico ya que la in-
version en educacion es una inversion a largo plazo y son nece-
sarios varios afos de ensefianza de calidad antes de modificar
el perfil de la mano de obra. El desarrollo de la educacion es
efectivamente una condicidn necesaria para garantizar un desa-
rrollo econdmico y un mejor empleo de los jévenes, pero no es
en absoluto una condicién suficiente. Tal como lo demuestra Ig-
nacio Llamas Huitrén, la globalizacién, la utilizacion de las nue-
vas tecnologias y el creciente papel de los conocimientos como
motor de la economia, no s6lo no han supuesto una disminucién
de las desigualdades, sino que muchas veces han supuesto un
empeoramiento del distanciamiento entre ricos y pobres, entre
aquellos que han tenido acceso a la ensefianza superior y a una
buena educacion y aquellos que so6lo accedieron durante pocos
afos a la ensefianza y que suelen estar marginalizados. Las ta-
sas de rentabilidad y la capacidad de los jovenes para conseguir
un empleo al final de sus estudios son los mejores indicadores
disponibles para evaluar el impacto de las politicas anteriores
sobre el desarrollo econdmico. Sin embargo, se trata de indica-
dores muy imperfectos: s6lo evaltan politicas anteriores y no di-
cen nada sobre lo que se deberia hacer en el futuro. También es
muy dificil decir si una determinada ensefianza (ensefianza de
las ciencias, de la tecnologia, de los idiomas) puede tener un im-
pacto particular sobre las posibilidades de desarrollo, ya que és-
tas dependen de muchos otros factores: hay que valorar otros
criterios como la opinién de los empleadores o la capacidad de
encontrar rapidamente un empleo para los jovenes que han te-
nido diversas formaciones. Ahora lo que si es cierto es que, pa-
ra facilitar el crecimiento y luchar contra la pobreza, no es sufi-
ciente con escolarizar a los jovenes durante un cierto nimero de
afios, sino que también hay que comprobar que han aprendido
un determinado nivel de conocimientos, adquirido la capacidad
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de razonamiento, los comportamientos y las competencias re-
queridas.

Otro criterio es utilizado de manera creciente para definir
la asignacién de los recursos a distintos programas educativos y
distintas instituciones: es el criterio de la libertad de eleccion
(Swanson y King 1997). Es objeto de importantes debates en los
paises occidentales, pero como no resulta pertinente para anali-
zar la asignacion de recursos entre niveles educativos sélo lo
mencionaremos brevemente aqui. Sin embargo, se trata de un
criterio atendible, ya que puede estar en contradiccién con el ob-
jetivo de equidad y porque parte de que cada uno deberia poder
elegir la educacion que desea recibir y que satisfaga sus necesi-
dades. En las sociedades multiculturales como la mexicana, sig-
nifica que las familias deberian poder elegir la educacion que de-
sean para sus hijos y en particular el idioma de ensefianza. La
idea misma de politica compensatoria se pone en tela de juicio
ya que anunciar que una persona perteneciente a una cultura
distinta de la dominante tiene un handicap cultural es extrema-
damente discutible. Son necesarios determinados ajustes para
ofrecer una ensefianza bilingle y bicultural, con un coste inne-
gable, asi como otras derivaciones sobre el curriculum y la ges-
tion de la educacion.

En su articulo, Llamas Huitron recuerda que el gobierno
de México atribuyd, durante su Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000, una gran importancia al objetivo de igualacion de
oportunidades, al dar prioridad a la educacion basica con respec-
to a otros niveles de ensefianza, en particular la ensefianza su-
perior. Con ello, México consiguié una escolarizacion primaria
universal. Todos los nifios entre 6 y 10 afios estan escolarizados
y los primeros abandonos no aparecen antes de los 11 afios. Los
recursos fueron reorientados en beneficio de la ensefianza pri-
maria, reduciendo las diferencias de costo entre esta ensefianza
y los demas niveles superiores. Mientras que al principio del pe-
riodo un estudiante de la ensefianza superior suponia un coste
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para el pais 9,9 veces mayor que el de un estudiante de la es-
cuela primaria, la diferencia de costo pudo ser reducida a 6,8 ve-
ces al final del periodo. Este resultado excepcional merece ser
subrayado. Sin embargo, hubiera sido interesante saber de qué
modo fueron reducidas las diferencias de costos entre la ense-
flanza primaria, secundaria y superior. Si fue mediante un au-
mento de los costos del nivel primario, es positivo. Sin embargo,
si se logré a través de una disminucidn de los demas costos, en
particular los costos de la ensefianza secundaria y superior, pue-
de ser preocupante, sobre todo si la calidad de la ensefianza su-
fri6 en esos niveles.

El autor lamenta que este esfuerzo no tuviera repercusion
sobre el mercado laboral ya que los egresados de la ensefianza
primaria sufrieron una caida de sus ingresos mucho mas impor-
tante que los egresados de niveles mas altos, en particular del
nivel superior. Esta caida estuvo originada, por una parte, en la
crisis econémica y, por otra, en la abundancia de estos egresa-
dos en el mercado laboral. Eso significa que el mercado laboral
necesita fundamentalmente a egresados de la educacién supe-
rior (Carnoy 1999). Es lo que implica también el andlisis de las
tasas de rendimiento privadas y sociales. Para concluir, y apli-
cando el criterio de eficiencia, ¢seria mejor invertir a partir de
ahora en otros niveles del sistema educativo? Tal afirmacion
merece varios comentarios.

Primero, la inversion en la ensefianza primaria parece to-
talmente justificada ya que, de acuerdo con las estadisticas cita-
das, la disminucién de los ingresos de los analfabetos ha sido
aun mas drastica.

Segundo, es probable que los ingresos de los egresados de
la enseflanza primaria, completa e incompleta, estén subestima-
dos ya que muchos de entre ellos, por no decir la mayoria, tra-
bajan en el sector informal, en el que los ingresos son poco co-
nocidos y dificiles de evaluar.

Tercero, es arriesgado sacar conclusiones a partir de las
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tasas de rendimiento sociales ya que son particularmente difici-
les de estimar y poco fiables. La mayoria de estos célculos utili-
zan datos de los censos nacionales para evaluar las diferencias
de ingresos entre grupos con distintos niveles educativos, pero
es probable que estos datos no sean suficientes para estimar los
ingresos de aquellos que trabajan en el sector informal. Se utili-
zan los ingresos para conocer los niveles de productividad pero,
como ya se ha dicho, si los ingresos de sus egresados son su-
bestimados es muy probable que la productividad y la rentabili-
dad de la educacion primaria y secundaria también sean subes-
timadas. De todos modos, la hipétesis de que los salarios son el
reflejo de los niveles de productividad es muy fragil en paises
donde el peso del sector informal, de las pequefias empresas y
del sector publico en el empleo es tan alto. Por altimo, los efec-
tos de la educacion no se limitan a aumentar los ingresos. Asi
gue los efectos que puedan tener la educacion primaria y secun-
daria sobre la salud, la higiene, la ciudadania y los comporta-
mientos de aquellos que la recibieron no son en absoluto consi-
derados en las tasas de rendimiento. Habida cuenta de todas es-
tas incertidumbres, es probable que las diferencias observadas
entre niveles educativos en las tasas de rendimiento sociales, tal
como aparecen en la tabla 3, no sean suficientemente importan-
tes para ser significativas. Asi, se puede concluir del cuadro 3
gue para el Estado es valido invertir en la educacién de su ju-
ventud, en todos los niveles. Los beneficios son alin mas altos
para los individuos. Es muy rentable para un individuo o una
familia invertir en la educacion de sus hijos, sobre todo en su
educacion superior.

Cuarto, nada es mencionado en el articulo sobre la calidad
de la educacion. ¢Cual es el nivel de conocimientos de los estu-
diantes al acabar la ensefianza primaria? ;Cual es el nivel de los
estudiantes al acabar el primer ciclo de ensefianza secundaria?
¢Cual es su nivel de alfabetizaciéon funcional? ¢Saben escribir,
contar, comunicar? ¢ Tienen suficientes conocimientos para asu-
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mirse a ellos mismos, aunque sea en el sector informal? Muchos
son los programas para jovenes desfavorecidos que tienen que
empezar consolidando los conocimientos de base antes de em-
pezar la formacion vocacional propiamente dicha. Teniendo en
cuenta que los mejores estudiantes del nivel primario prosiguen
con el nivel secundario, es muy probable que aquellos que aban-
donan al final del primario, o incluso antes, no dominen la es-
critura, la lectura y el calculo. El bajo nivel de ingreso y las ba-
jas tasas de rendimiento reflejan esta realidad. Ahora, invertir
en la calidad de la educacidn de base es lo que parece mas ne-
cesario, y probablemente no sélo para la equidad.

De hecho el autor se focaliz6 mucho sobre la asignacién
entre niveles educativos. Pero no es suficiente para evaluar si
esta politica es equitativa y eficiente. Se puede privilegiar la edu-
cacion primaria, pero distribuir los fondos de manera inequita-
tiva e ineficiente. También en la educacién superior se pueden
gastar los fondos no sélo de forma inequitativa sino también de
forma ineficiente. Seria Util saber sobre qué base fueron asigna-
dos los fondos para la ensefianza primaria entre Estados, esta-
blecimientos y grupos sociales. ¢Fueron asignados preferente-
mente a los estados cuya escolaridad estaba méas avanzada o a
los que padecian mayores retrasos en la educacion? (A las es-
cuelas urbanas tradicionales o a aquellas que escolarizan nifios
procedentes de zonas desfavorecidas? ¢A las que proporciona-
ban un gran nimero de estudiantes a la ensefianza secundaria
0 a las escuelas que debian poner en marcha medios suplemen-
tarios para luchar contra las fuertes tasas de abandono?

Los comentarios que se acaban de hacer no ponen en du-
da las conclusiones del autor. Es innegable que el gobierno me-
xicano deberia seguir invirtiendo en su ensefianza primaria y
gue también deberia hacerlo en su ensefianza secundaria y su-
perior, por motivos tanto de equidad como de eficiencia. Mas
discutible es la afirmacién de que existe un conflicto entre los
dos objetivos.
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No se puede negar que seguir invirtiendo en la calidad de
la ensefianza primaria para todos y particularmente para los ni-
fios de estratos desfavorecidos es una cuestion de equidad, pe-
ro evitar que un gran nimero de nifios caigan en la marginali-
dad también es una cuestién de eficiencia. Ciertamente, la paz
social y la lucha contra la violencia tienen un precio dificilmen-
te evaluable. Garantizar una escolarizacion basica para luego
evitar tener que poner en marcha costosos programas de recu-
peracién y de integracidn sociales también es una cuestion de
eficiencia. La importancia atribuida a cada una de estas consi-
deraciones es evidentemente politica, pero la decisién adoptada
no se opone a la légica econémica. Del mismo modo, invertir en
los niveles mas altos de la ensefianza (secundaria y post-secun-
daria) es a la vez una cuestiéon de equidad y de eficiencia. El au-
tor propone “poner en practica un plan de financiamiento de la
educacion superior en el que contribuya a pagar quien tiene me-
dios para hacerlo”. Efectivamente, los altas tasas de rendimien-
to privadas, que se han incrementado de forma continua a lo lar-
go del periodo, parecen justificar plenamente tal propuesta. Se-
ria suficiente con cuidar de que aquellos con capacidad para re-
cibir una formacion de este tipo, pero sin medios financieros su-
ficientes, puedan efectivamente recibirla, y que no habra subin-
version en las formaciones més caras, tales como las formacio-
nes técnicas o cientificas. Igualmente importante es aconsejar
poner en marcha un plan de desarrollo y financiamiento para la
ensefianza secundaria. De hecho no se puede decir de manera
infalible cuantos fondos habria que invertir en los diferentes ni-
veles. Obviamente, lo ideal seria aumentar la parte del presu-
puesto publico destinado a la educacidon: México invierte una
menor parte de su PIB que el promedio de los paises de la OCDE
(OCDE 2000).

98|



Equidad en la asignacion de recursos I

Dos observaciones para terminar:

1. La escolarizacion de los excluidos de las ensefianzas prima-
ria y secundaria puede ser costosa: acaso sea necesario asignar
docentes calificados ahi donde no los hay, proporcionar un apo-
yo regular a los docentes en su establecimiento, proporcionar
los materiales de ensefianza o reducir la dimensién de las es-
cuelas y colegios para favorecer su escolarizacion. Si bien es
cierto que hay que tomar medidas para favorecer la escolariza-
cion de los estudiantes en los barrios desfavorecidos de las ciu-
dades y de las zonas rurales remotas, no sélo se trata de asig-
nar mas recursos sino de utilizarlos mejor. Se trata de mejorar
la organizacion de la escolaridad, la gestién y sobre todo la in-
teraccidon que se produce entre los docentes y los estudiantes.
Una vez més es una cuestion de eficiencia en la utilizacién de
recursos.

2. La plena utilizacién de las personas educadas, asi como la lu-
cha contra la pobreza, no es Gnicamente una cuestion de educa-
cion. Resulta imprescindible asociar la politica educativa con
una completa estrategia econdmica que permita garantizar la
utilizacién de las personas educadas.
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INTERVENCION ESTATAL, INCENTIVOS
Y DESEMPENO EDUCATIVO
Alejandro Morduchowicz

Introduccioén

Entre los economistas, el inicio de la discusién acerca del papel
gue debe jugar el Estado en las sociedades en general, en las ac-
tividades econémicas y también en la educacion, se remonta al
siglo dieciocho. Después de méas de doscientos afios podemos
decir que, en el plano de las ideas, se trata de una controversia
no resuelta, aunque claramente el paradigma actualmente domi-
nante otorga un rol central al sector privado y a las fuerzas del
mercado en la asignacion de los recursos de una sociedad. La
educaciéon no escapa a esta tendencia, como lo demuestra la pro-
liferacion de propuestas de reformas que introducen mecanis-
mos de mercado en el sector y la fuerza que éstas han adquiri-
do en los ultimos afios.

En rigor de verdad, estos economistas no niegan la nece-
saria participacion del Estado en la educacién, sino que se dis-
cute el grado en que éste debe actuar. Lo que dificulta la discu-
sidn es que no siempre es posible adoptar posiciones “objetivas”
sujetas a un calculo econémico racional. Por ejemplo, es mas
sencillo sefalar que aquellos sectores en los que la “seguridad
nacional” esta involucrada deben ser atendidos exclusivamente
por el Estado. Pero esto no es tan categorico en otros donde ese
problema no se encuentra presente. Y las opciones se amplian
cuando se debe determinar la forma de provision del servicio, en
nuestro caso, educativo. Asi, ¢debe ser provisto totalmente, de-
be subsidiarse, deben permitirse deducciones impositivas, de-
ben entregarse vouchers? Ninguna de estas cuestiones tiene res-
puestas univocas (Cohn y Geske, 1990).
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En la literatura histérica, sociolégica o politica, el sector
publico suele ser considerado el resultado de procesos histérico-
politicos y como una institucidon organica que ha venido cam-
biando en respuesta a imperativos de seguridad nacional, expec-
tativas sociales cambiantes en relacidn con el Estado del Bienes-
tar, etc.

En cambio, en el marco de la teoria econémica tradicio-
nal, la necesidad de la intervencion del Estado -y la propia na-
turaleza de lo publico- se determinan en un plano puramente
tedrico y se explican como un residuo de las fallas que mues-
tran los mercados privados para alcanzar una asignacion efi-
ciente de los recursos. En otras palabras, el orden natural esta
dado por el mercado y las acciones del Estado son necesarias
s6lo para corregir las eventuales distorsiones provocadas por el
sector privado.

Sin embargo, en los ultimos lustros se ha venido insis-
tiendo en las fallas de las que el Estado no es ajeno y que esta-
rian contribuyendo a explicar el deterioro o bajo desempefio de
las organizaciones gubernamentales. En ultima instancia, segin
la teoria, lo que corresponde es contrastar los problemas del
mercado con los del Estado. Este debate, como no podia ser de
otra manera, involucra también a los sistemas educativos; sobre
todo porgue en la mayor parte de los paises la provision del ser-
vicio es mayoritariamente estatal.

En este trabajo se repasan algunos de: a) los argumentos
econdmicos que sustentaron tradicionalmente la provision pua-
blica de la educacién; b) los contra-argumentos que se han es-
grimido para apoyar la introduccion de mecanismos de mercado
en la asignacion de recursos sectorial y; c) las formas concretas
gue se proponen para incrementar el desempefio de los resulta-
dos en el aprendizaje.
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|. El péndulo de la intervencion estatal

I.1. Las fallas del mercado

Hay una gama de casos en los cuales los mercados no logran
una asignacion eficiente; en otras palabras, “fallan”. Intuitiva-
mente, podemos pensar en situaciones en las cuales algo no
funciona bien en el mercado. La teoria econdmica justifica la in-
tervencidn del Estado, siempre y cuando pueda corregir las fa-
llas o, al menos, no exacerbarlas.

De las distintas fallas del mercado, las que nos interesan
para discutir en educacion son dos: las que se refieren a los bie-
nes publicos y las externalidades. EI motivo de nuestro interés
es que estos conceptos —estrechamente vinculados entre si—
constituyen la base a partir de la cual el paradigma dominante
en economia suele justificar la intervencion del Estado en la
educacion.

Los bienes publicos

Se trata de bienes (0 servicios) que, 0 no son suministrados por
el mercado o, cuando lo son, la cantidad ofrecida es insuficien-
te. Los bienes publicos tienen dos caracteristicas basicas: 1) no
cuesta nada que otra persona mas disfrute de sus ventajas y, por
eso, el racionamiento de estos bienes no es deseable. Vista de
otro modo, esta caracteristica significa que la cantidad que con-
suma un individuo no reduce la cantidad que pueden consumir
los demés; 2) en general, es dificil o imposible impedir el disfru-
te del bien publico a aquellos que no pagan por él: en otras pa-
labras, su racionamiento es inviable. Esto implica que si la so-
ciedad evalla que el bien debe ser producido, es el Estado quien
tiene suministrarlo.
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El ejemplo mas tipico de un bien publico e infaltable en la
literatura sobre finanzas publicas es el de la defensa nacional,
ya que es uno de los pocos que cumple perfectamente los dos
principios explicados. Por un lado, si el gobierno instala una ba-
se militar que protege al pais de los ataques, esta protegiendo a
todos los ciudadanos. A su vez, si una nueva persona emigra o
muere, 0 nace otro nifio en ese pais, los costos de la defensa na-
cional practicamente no resultarédn afectados.

Por otra parte, seria imposible excluir a algin ciudadano
de los servicios de defensa nacional o racionar el suministro a
través del cobro de un precio. Supongamos que la defensa na-
cional esté en manos de una empresa privada. Para proveer el
servicio debe cobrar un precio. Sin embargo, como todos los ciu-
dadanos saben que, paguen o no, igualmente se beneficiaran de
él (seran protegidos), no tendrian incentivos para pagarlo vo-
luntariamente. Por el contrario, tratarian de no revelar sus pre-
ferencias y no pagarlo con la esperanza de que otros soporten el
costo de la provisidn. Esta estrategia que se propone disfrutar
sin costo personal se llama, en economia, estrategia del “poli-
zén” (free-rider) y provee una base potente para la intervencién
del Estado: los potenciales proveedores privados del bien publi-
co no pueden cubrir los costos de produccién y, por lo tanto, el
mercado no existe. Si el bien publico ha de producirse, el pago
debe ser compulsivo. El Estado debe suministrar el bien publico
y cobrar impuestos para financiarlo. Algunos autores conside-
ran que el problema del polizén como sustento de la interven-
cion del gobierno es la implicancia central de la teoria de los bie-
nes publicos (Cullis y Jones, 1998).

Muchos bienes comparten algunas caracteristicas de los
bienes publicos aunque no satisfacen completamente su defini-
cién. En estos casos se habla de bien publico impuro, que pue-
de ser no rival en el consumo pero permitir la exclusién, o bien
no permitir la exclusién pero mostrar rivalidad, o bien mostrar
ambas caracteristicas pero no en su forma plena.
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¢Qué ocurre con la educacidon? Bajo este esquema concep-
tual, la educacién no puede ser considerada un bien publico, al
menos en su estado puro. En primer lugar, no cumple totalmen-
te el principio de no exclusion. La prueba mas contundente en
este sentido es el hecho de que, en la mayor parte de los siste-
mas educativos, el sector privado precedié al puablico en la pres-
tacion del servicio educativo. Mientras que el sistema de educa-
cion publica en general no excluye a ningun chico que quiera ir
a la escuela, las escuelas privadas pueden cobrar por el servicio
y quien no paga la matricula, no puede concurrir. Esto se verifi-
ca incluso en el caso de las escuelas privadas subvencionadas
por el Estado (la excepcion a la exclusion por parte de estas es-
cuelas estaria dada por los chicos que concurren becados o por
las escuelas que no cobran ningun tipo de arancel).

Por otra parte, la educacion tampoco satisface plenamen-
te el principio de no rivalidad en el consumo. Del mismo modo
que los ejemplos mencionados antes, todos los alumnos de una
clase o seccién se benefician del servicio en forma simultanea,
pero solo hasta cierto limite, dado por la cantidad de bancos o
vacantes previstos para esa clase. En este caso (cuando se llega
a la congestion), el alumno debera concurrir a otra clase dentro
de la misma escuela o, directamente, a otra escuela.

Aunque algunos autores sostienen que la educacion es un
bien privado suministrado por el Estado, en la literatura sobre
los bienes publicos se la incluye, en general, dentro de la amplia
gama de bienes publicos “impuros”. Pero esto no nos dice mu-
cho sobre la intervencién del gobierno en la educacién. Sabemos
que, en teoria, los bienes publicos puros exigen provision esta-
tal y financiamiento compulsivo, debido principalmente a que no
es posible excluir a nadie de su consumo. En el caso de los bie-
nes impuros la cuestion se hace més compleja, porque la “impu-
reza” es una cuestion de grados imposible de cuantificar, y si
bien se descuenta que alguna participacion del Estado es nece-
saria, ni la naturaleza ni el grado de esa intervencion surgen
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univocamente como resultado de las consideraciones tedricas.
En definitiva, si fuera un bien publico puro, la necesidad de la
intervencion estatal seria incuestionable (y no estaria sujeta al
cuestionamiento que enfrenta en la actualidad).

Ante las dificultades para definir con precision los bienes
publicos impuros —en particular, la educacién- a partir de los
principios de no rivalidad y no exclusién, suele recurrirse al con-
cepto de “externalidades”, estrechamente asociado al del bien
publico y también incluido entre los factores causantes de fallas
del mercado.

Las externalidades

Siempre que una persona o empresa emprende una accién que
produce un efecto en otra persona o0 empresa sin que ésta pague
0 sea pagada, decimos que hay una externalidad (Stiglitz,
1992). Esto significa que se producen costos o beneficios socia -
les que surgen como consecuencia de esa accién pero no pueden
ser captados por el mecanismo de precios.

Se distinguen dos tipos de externalidades: negativas y po-
sitivas. En lo que respecta a la educacion, los economistas reco-
nocen una variada gama de externalidades positivas, tanto eco-
némicas como extra-econémicas. Entre las primeras, suelen
mencionarse: el aumento de la productividad de trabajadores
con poca educacién derivado de trabajar en equipo con trabaja-
dores altamente educados; la influencia de la educacién de una
generacion sobre los logros y la productividad de generaciones
venideras; etc. Asimismo, hay una serie de beneficios que afec-
tan en particular a la persona educada y a su familia, como, por
ejemplo (Wolfe y Zuvekas, 1995): las relaciones positivas entre
la educacion de un individuo y su estado de salud y el de su fa-
milia; entre la escolarizacion de un individuo y la escolarizacién
recibida por sus hijos; la contribucion positiva de la escolariza-
cion sobre la eficiencia en la adopcién de elecciones, tales como
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las de consumo; la influencia en las elecciones vinculadas con la
fertilidad, etc. M&s all de estos beneficios, se considera que hay
amplias ganancias para la sociedad derivadas de la educacion.
Entre éstas, las principales parecen ser la cohesién social, la
transmision de valores democréticos, la reduccion del crimen,
etc., pero también se mencionan la probable influencia de la
educacién sobre la caridad, sobre los ahorros y sobre el uso de
nuevas tecnologias.

Contrariamente a lo que sucede con las externalidades ne-
gativas, la provision por parte del mercado de un bien o servicio
gue genera beneficios externos sera demasiado baja: se supone
que los consumidores solamente tienen en cuenta su propio be-
neficio al demandarlos, por lo tanto ignoran las externalidades
positivas que aquellos puedan generar. En el caso de la educa-
cion, dudosamente los padres decidan enviar a sus hijos a la es-
cuela por los beneficios sociales que resulten de esa escolariza-
cién, y si la provision de educacién sélo dependiera de los bene-
ficios privados, la “cantidad” resultante seria muy inferior a la
socialmente deseable.

Sobre la base del concepto de externalidades positivas, di-
versos autores categorizan a la educacién como un bien semi-
publico, mixto o cuasi-publico (Van Gendt, 1980; Cullis y Jones,
1998; Vanderberghe, 1999). La educacion proporciona benefi-
cios individuales y colectivos y este componente colectivo o so-
cial es el que se vincula estrechamente con la nocién del bien
publico. Precisamente, los bienes que generan externalidades
positivas y los bienes publicos tienen en comdn que, si su pro-
vision se centrara en el mercado, la cantidad ofrecida seria infe-
rior a la socialmente deseable.

En funcidén de estas consideraciones, las externalidades
constituyen la principal justificacién que desde la teoria econ6-
mica tradicional se otorga a la intervencion del Estado en la
educacion.

A partir de los sesenta, los estudios referidos al aporte de
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la educacidn al crecimiento econdmico y a la inversién en capi-
tal humano contribuyeron a afianzar, en gran medida, esa vi-
sién. Como es sabido, esos andlisis repercutieron en los paises
occidentales, promoviendo un incremento de la inversion en
educacion para aumentar la cobertura de los sistemas educati-
vos. La visién dominante era que la educacion iba a ser el ins-
trumento que, junto con el crecimiento del sector industrial, per-
mitiria el desarrollo de los paises, haria evolucionar a la socie-
dad politica hacia la democracia y seria el canal de movilidad so-
cial basado en la capacidad y el esfuerzo.

Al fervor inicial de los estudios de las tasas de rentabi-
lidad que proveian un marco objetivo para decidir el destino de
los recursos entre diferentes niveles educativos, le siguié la
préactica de ampliar su campo de accidn, llevando a cabo estu-
dios sectoriales como un proceso de insumo-producto que per-
mitirian predecir el impacto de la adicidn o reasignacion de los
recursos al sistema (Hanushek, 1989). En sus comienzos, es-
tos estudios tenian por objetivo mejorar la asignacion de los
recursos que se estaban destinando al sector. La primera ola
del capital humano se encontraba en su apogeo y se trataba de
optimizar los recursos que se asignaban en el marco de un
sector que contribuia en forma significativa al crecimiento
econdémico.

Estos estudios empleaban las herramientas que se habian
venido aplicando en los andlisis de las funciones de produccién
referidos, sobre todo, a la industria manufacturera. Una funcion
de produccién es una relacién matematica que describe como los
recursos pueden ser transformados en productos. Aplicada a
educacion, comprende el analisis de la relacién existente entre
los insumos escolares y los resultados educativos (medidos, la
mayor de las veces, a través de resultados en pruebas estanda-
rizadas de aprendizaje).

No obstante las dificultades metodoldgicas —que no son
pocas—, los especialistas han desarrollado decenas de investiga-
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ciones sobre la funcién de produccién educativa.l A los efectos
de lo que nos interesa en este trabajo, cabe detenerse en los ana-
lisis que intentan medir la influencia del gasto educativo y el sa-
lario docente con los resultados en el aprendizaje. Segun estos
estudios, no existiria vinculo entre esas variables (por ejemplo,
a mayores salarios, mejores resultados y viceversa).

La explicacion de estos hechos no es dificil: en la medida
gue los salarios no estan sujetos a ninguna clausula de produc-
tividad (independientemente de cdmo se la mida y evalle), no
necesariamente debe reportarse esa relacion. Por lo tanto, el co-
rolario resulta mas o menos obvio: 0 no se debe continuar incre-
mentando el salario o debe comenzar a atarselo a algun elemen-
to de productividad. Si se considera la alta proporcion de las né6-
minas salariales docentes dentro del gasto educativo, se puede
comprender la facilidad con la que estos argumentos pueden ex-
trapolarse al gasto educativo en su totalidad. En este caso, tam-
bién se puede observar que uno de los problemas para encontrar
vinculos entre el gasto educativo y desempefio es que no hay na-
da inherente en ese gasto que conduzca a mejores resultados en
el aprendizaje. En forma mas directa, se verifica una falta de in-
centivos en el sistema educativo (monetarios y no monetarios).

Adicionalmente se han brindado argumentos que son
aplicables, en forma especial, a algunos paises de nuestra re-
gion. Uno de ellos es el “efecto umbral” analizado por Fortune

1 Para una introduccion al tema, basta consultar cualquier manual de economia
de la educacion (el clasico es el de Cohn y Geske, 1990). Entre las innumerables
investigaciones y revisiones desarrolladas por otros analistas, se hallan Han-
nushek, 1979 y 1986; Monk, 1990 y 1992 y, mas recientemente, los diferentes
estudios reunidos en Burtless, 1996. A su vez, entre los muchisimos trabajos
que discuten los problemas metodolégicos de las funciones de produccién edu-
cativa, los de Bowles (1970) y Levin (1976), se encuentran entre los clasicos.
Por su parte, Fortune (1993) realiza un extenso y comprensivo detalle y suma-
rio de cada uno de los obstaculos y defectos de las regresiones y modelos que
las contienen.

I 109



I Equidad y financiamiento de la educacion en América Latina

(1993), quien se interroga a partir de qué cantidad los insumos
—por ejemplo, el gasto o el salario—, comienzan a tener alguna in-
cidencia sobre el desempefio. Las funciones de produccién en-
cuentran que para los niveles salariales y de gasto educativo en
Estados Unidos (donde se llevaron a cabo la mayor parte de esos
estudios), una adicién a la inversion no tiene implicancias sobre
los resultados en el aprendizaje. Pero si se correlacionara el ba-
jo nivel del gasto y el salario docente en nuestros paises, tam-
bién se podria encontrar una ausencia en esa relacion. Esto no
significa necesariamente que, dados esos bajos niveles, un au-
mento en las remuneraciones o en el gasto en general no tendria
incidencia. El paralelo que ese autor hace con un incendio al que
se intenta sofocar con sélo un balde de agua es por demas ilus-
trativo: de modo alguno esto demostraria o alguien se aventura-
ria a afirmar que, dada esta situacion, el agua no permite apa-
gar el fuego. Simplemente, el liquido no resultd suficiente. En
otras palabras, la relacion entre la escasez de recursos y la ine-
ficacia no es un concepto novedoso en la prosecucién de politi-
cas publicas. Por otra parte -y ésta también es una hipétesis a
verificar empiricamente—, no es una cuestion menor el hecho de
gue en los paises de menor desarrollo relativo podriamos estar
situados en un punto inicial en que los rendimientos marginales
todavia no son decrecientes (Betts, 1999).

Mas alla de estas consideraciones, el hecho es que los es-
tudios referidos a las funciones de produccion han arribado a di-
ferentes resultados o, cuando los hallazgos fueron similares, ge-
neraron explicaciones no pocas veces contradictorias entre si.
Por eso, la ausencia de correlacion entre variables claves, el de-
clive de la teoria del capital humano, las criticas sobre el vincu-
lo entre educacién y productividad (credencialismo, etc.), la evi-
dencia sobre la escasa o nula mejora en la distribucion del in-
greso Yy la crisis fiscal, entre otras, allanaron el camino para que
los estudios de las funciones de produccidon comenzaran a sus-
tentar técnicamente el recorte o contencién de los gastos educa-
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tivos a la vez que potenciaron las ideas sobre la introduccion de
mecanismos de mercado en el sector que permitieran mejorar su
productividad.

Estas consideraciones no son patrimonio de las investiga-
ciones llevadas a cabo por economistas de la educacion. Mas
bien, forman parte de la corriente dominante de la teoria de las
finanzas puablicas en los Gltimos lustros. Esta comenzo a insis-
tir en la necesidad de sopesar las fallas del mercado con las in-
curridas por el Estado, las cuales estarian explicando el bajo de-
sempefo del sector publico en general y, en lo que a nosotros
respecta, el educativo en particular. No pocas de las propuestas
de reforma en la asignacion de recursos en el sector de los ulti-
mos afos le deben su sustento a esta corriente de pensamiento;
de ahi, el espacio que le dedicamos a continuacién. Como se po-
dra ver, si bien para ganar en generalizacion reveo el tema de-
jandolo en el plano conceptual, en lo que sigue se pueden encon-
trar las raices tedricas que respaldan a quienes promueven el
menor intervencionismo estatal y/o la introduccidon de mecanis-
mos de mercado en el financiamiento del sistema educativo y en
las relaciones contractuales docentes.

I.2. Las fallas del Estado

Al abordar la cuestion de las fallas del Estado y de la falla buro-
cratica, el paradigma econémico dominante centra su atencion
en los incentivos como la diferencia entre el sector privado y el
publico y como causa principal de la ineficiencia de éste dltimo.
La falta de incentivos para que las agencias publicas generen los
resultados socialmente deseables implicaria que los remedios
del Estado a las fallas del mercado también pueden fracasar vy,
por lo tanto, deja de ser deseable la intervencién estatal.
Por un lado, se consideran los incentivos organizaciona

les. A diferencia de las empresas privadas, los organismos pu-
blicos (empresas, ministerios, etc.) no se enfrentan a la amena-
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za de una quiebra sino que tienen la posibilidad permanente de
recibir fondos del Estado. La posibilidad de una quiebra es va-
lorada como incentivo porque impone una restriccién presu-
puestaria a las empresas y actlla como un mecanismo natural
para reemplazar equipos directivos que hubieran mostrado una
gestion ineficiente.

Un segundo desincentivo organizacional es la ausencia de
competencia en el sector publico, argumento de gran peso en las
propuestas dirigidas a introducir elementos del mercado en la
educacioén tales como el subsidio a la demanda (volveremos so-
bre este punto méas adelante). Basicamente, la competencia per-
mite elegir. Los consumidores pueden expresar sus preferencias
eligiendo, lo que obliga a las empresas a ser mas eficientes.

Por otra parte, también se plantea que la estructura de in -
centivos individuales coloca al sector publico en desventaja res-
pecto del privado. Los organismos publicos fallarian en proveer
incentivos (para ser eficaces, eficientes, y/o responder a los fi-
nes de la organizacidn) a las personas que trabajan en ellos de-
bido a las restricciones que enfrentan tanto en materia de poli-
tica salarial como en lo relativo a la estabilidad en el empleo. Es-
te argumento, entre otros, es el que sustentaria la propuesta de
introduccion de clausulas de productividad en las relaciones
contractuales docentes.

Estas diferenciaciones tajantes entre lo publico y lo priva-
do respecto de la ineficiencia se relativizan si se acuerda que
muchos de los problemas que suelen atribuirse a las burocracias
publicas no se deben tanto a que se encuentran en el sector puU-
blico como al tipo de tareas que realizan los funcionarios (Sti-
glitz, 1992). La naturaleza administrativa de las actividades que
realizan, en general, los organismos publicos dificultan la eva-
luacién precisa de sus resultados; ademas, la mayor parte de las
prestaciones por parte del Estado son de servicios y tienen una
multiplicidad de objetivos. Estas caracteristicas dificultan la me-
dicion del rendimiento de los trabajadores del sector publico —in-
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cluidas las escuelas- y la creacion de estructuras de incentivos
eficaces, salariales o no salariales.

Desde el enfoque de los costos de transaccién (derivado
del neocléasico), se postula que tanto los mercados como las or-
ganizaciones jerarquicas —publicas o privadas- tienen ventajas y
desventajas relativas mutuas. Las ventajas relativas de las jerar-
quias (respecto del mercado) residirian en que: a) facilitan la to-
ma de decisiones adaptables y consecutivas; b) promueven ex-
pectativas convergentes; c¢) facilitan el monitoreo y permiten el
disefio y aplicacién de sistemas de incentivos para fortalecer los
intereses de la organizacion; d) favorecen la generacién de un
ambiente de trabajo en el que, ademas de los objetivos propios
de la organizacién, pueden contemplarse los intereses no pecu-
niarios y los valores de las personas (Williamson, 1975).

Pero también estarian sujetas a la actuacion de una serie
de factores que pueden provocar el deterioro en sus ventajas re-
lativas y el surgimiento de desventajas o costos, especialmente
a medida que se extiende el tamafio de la organizacion. Por un
lado, se verificarian una serie de tendencias que contribuyen: a)
a la proliferacion de nuevos roles que responden mas a deman-
das o presiones de subgrupos dentro de la organizacién que al
cumplimiento de las metas (con un aumento asociado en los
costos de supervision) y, b) al mantenimiento de actividades,
procesos o proyectos existentes pero que ya no sirven a los fi-
nes de la organizacion, son obsoletos o improductivos. En estas
tendencias entrarian en juego comportamientos estratégicos que
se revelan en esfuerzos por parte de uno o varios miembros de
la organizacion por manipular el sistema con el objetivo de pro-
mover sus intereses individuales y de grupo.

Por otra parte, se argumenta que las organizaciones je-
réarquicas —especialmente, las mas grandes— muestran deficien-
cias en términos de control y problemas de motivacién, indepen-
dientemente del nivel de responsabilidad de sus integrantes. Por
altimo, este enfoque también hace hincapié en la cuestién de los
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incentivos: los esquemas de remuneraciones y ascensos propios
de las jerarquias pueden limitar los incentivos a un buen de-
sempefio y provocar efectos disuasivos para individuos con ini-
ciativa que, de otra manera, estarian dispuestos a trabajar en la
organizacion.

Hasta cierto punto, las consideraciones expuestas son
aplicables a algunos de los numerosos problemas que suelen en-
frentar los organismos publicos de conduccidon educativa. Por
ejemplo, en general no hay una visién global de los procesos y
tramitaciones; éstos carecen de una planificacion adecuada y se
llevan a cabo sin prever las posibles dificultades que puedan
surgir durante su transcurso. Ademas, suelen no estar orienta-
dos a la satisfaccion de los clientes externos o beneficiarios,
mientras que los tiempos que demandan en la practica, en va-
rios casos, exceden cualquier prevision razonable. Pese a que
existe una percepcidén generalizada sobre la ineficiencia de los
procesos, practicamente no existen planes de mejora y, cuando
existen, son difusos.

Con respecto a los incentivos, las administraciones educa-
tivas deben sumar al problema de los bajos salarios —de docen-
tes y administrativos— un conjunto de normas obsoletas que, por
ejemplo, establecen aumentos salariales principalmente en fun-
cion de la antigiedad en un cargo dado; dificultan (cuando no
impiden) la reasignacion del personal en funcién de las necesi-
dades del sistema y de la organizacion que lo conduce; obstacu-
lizan el establecimiento de un sistema que premie el buen de-
sempefio, etc.

Otra de las criticas que suelen hacerse a los sistemas edu-
cativos publicos se relaciona con las diferencias de informacion
que tienen los actores locales y el nivel central. Este nunca esta-
ria bien informado acerca de las necesidades y las capacidades
productivas de los actores locales, lo que deriva en una asigna-
cion ineficiente o en un desperdicio de recursos.

En efecto, no es inusual que las administraciones educa-
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tivas centrales —especialmente las que tienen a su cargo siste-
mas educativos de gran tamafio— cuenten con poca informacién
y/o con informacion distorsionada acerca de lo que ocurre tanto
en el nivel local como en las propias escuelas. Por ejemplo, es
comun que en la relacién entre el nivel central y las dependen-
cias ministeriales locales se verifiquen una serie de problemas al
respecto: superposicion de multiples canales de ida y vuelta de
la informacion, desconocimiento por parte del nivel central de
quiénes son y qué actividades realizan los agentes locales, difi-
cultades para monitorear sus acciones, etc. También es cierto
gue el sistema de educacidén publica no ofrece informacion ni se-
fiales sobre la calidad de las escuelas, la evolucién de su desem-
pefio, quiénes son los docentes, etc.

Esta cuestion puede analizarse desde la perspectiva de la
relacion principal-agente. Esta surge cuando una persona (el
principal) contrata a otra (el agente) para desempefiar tareas en
su nombre. Esta delegacion de funciones se puede deber a va-
rios motivos: el agente posee capacidades y habilidades que el
principal no tiene, o es menos efectivo que el agente para de-
sempefar esas actividades, o, simplemente, puede usar su tiem-
po mas productivamente en otras tareas.

Las relaciones del tipo principal-agente pueden encon-
trarse tanto en el mercado como dentro de las organizaciones.
Asi, por ejemplo, en una relacién médico-paciente, el primero es
el agente y el segundo el principal. En el campo de la politica, en
un proceso eleccionario, los votantes son los principales y los
politicos son los agentes; en una organizacion burocratica, ex-
cepto el eslab6on mas alto y el mas bajo de la jerarquia, cada in-
dividuo es a la vez un principal y un agente, dependiendo de si
la relacién es con un miembro de menor o mayor rango dentro
de la organizacion. En el caso de la relacion entre un ministerio
de educacion y las escuelas, el primero hace las veces de princi-
pal y las dltimas de agentes.

Asimismo, el enfoque es de utilidad para estudiar el com-
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portamiento en las organizaciones y algunos de los problemas
centrales que se presentan en éstas, como la seleccion y la mo-
tivacion de los agentes, que incluye la definicion de los sistemas
de remuneracidn y de diferentes esquemas de incentivos, como,
por ejemplo, el régimen de carrera profesional docente.

Cualquiera sea el caso, las relaciones de principal-agente
suelen dar origen a situaciones en las que los objetivos de las dos
partes pueden ser diferentes y, debido a problemas de informa-
cién, el principal no sabe a ciencia cierta si el agente actuara en
funcién de lo que se le encomendd o, en cambio, tomara decisio-
nes que, desde la perspectiva del principal, no son las éptimas.

Deciamos que en la relacion entre principales y agentes,
estos Ultimos cuentan con informacion que el principal no tiene.
Es decir, hay un problema de informacion asimétrica que hace
que el principal no sepa si el agente decide y actia en forma
coincidente con sus intereses. En teoria, el principal siempre
(aunque en diferente medida segun las caracteristicas del traba-
jo encomendado) es capaz de observar el resultado de la accion
del agente (piezas fabricadas, productos vendidos, etc.). Sin em-
bargo: a) puede desconocer o no ser capaz de observar la acciéon
del agente o, b) aun observando la accion, puede no contar con
otro tipo de informacién que hace al resultado de la relacion y
gue, en cambio, el agente si tiene.

La literatura dedicada al tema suele diferenciar dos gran-
des vertientes de aplicacidn del problema planteado por la exis-
tencia de informacion asimétrica, es decir, la incertidumbre del
principal acerca de si la forma en que el agente adopta sus deci -
siones y realiza las acciones es coincidente con sus intereses.

Una de estas vertientes se vincula con la escasez de infor-
macién que tiene el principal acerca del tipo o caracteristicas del
agente. Esto se aplica a situaciones muy disimiles. Por ejemplo,
en el ambito de las organizaciones, este hecho se asocia inme-
diatamente al desconocimiento por parte de los empleadores de
las caracteristicas de los potenciales empleados y, por ende, a la

116|



Intervencion estatal, incentivos y desempefio educativo I

incertidumbre sobre si resultardn o no adecuados para un traba-
jo dado. En este tipo de situaciones, el elemento comun es la ne-
cesidad por parte del principal de seleccionar el tipo de agente
adecuado.

La otra gran vertiente de la informacién asimétrica es el
problema vinculado a un posible comportamiento oportunista
del agente. Esto se debe a que hay acciones cuyos efectos sobre
los resultados de una relacion contractual no son facilmente ob-
servables (de ahi que constituye un problema de informacién);
entonces la persona que realiza las acciones puede optar por
perseguir su propio interés a expensas de los demas. Este pro-
blema no requiere, necesariamente, que el agente de hecho ac-
tle de manera contraria a los intereses del principal, sino que la
sola posibilidad de que esto ocurra es lo que genera el problema
(Petersen, 1995).

La cuestion central a resolver ante estos problemas es c6-
mo garantizar que la accidn del agente resulte acorde a los inte-
reses del principal, de un grupo o de una organizacién. Las dos
vias principales para lograrlo son: a) vincular los ingresos del
agente con el resultado de la accion y/o, b) asignar una mayor
cantidad de recursos al monitoreo de la accion. Esta segunda
cuestion implicaria una mayor intervencion estatal que, precisa-
mente, es lo que est4 en tela de juicio. Dado que el interés de es-
te trabajo se centra en el andlisis de la estructura de incentivos
en educacién, en lo que sigue sélo se aborda la cuestién del vin-
culo entre ingresos y resultados.

Il. Los incentivos en educacion

Entre los economistas hay dos consensos en materia de incenti-
vos en educacién: a) que son necesarios, pero, b) no se sabe
cuales emplear. El problema es si sirven a los propésitos u obje-
tivos que se persiguen. Por ejemplo, Hanushek et al (1994) se-
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flalan que existe una amplia gama de estructuras diferentes de
incentivos para mejorar la educacién. Sin embargo, no es un
problema menor el hecho de que, hasta ahora, han sido escasa-
mente evaluados de manera sistematica. Por ejemplo, no se sa-
be aun cuéales son mejores para determinadas circunstancias ni
qué resultados se pueden esperar de algunos de ellos. Al respec-
to, Hanushek (1996) sefiala que no se puede precisar o reco-
mendar que determinado curso de accidn es mejor que otro. En
dltima instancia, se puede sugerir un conjunto de estrategias
mas adecuadas que otras, entre las que se encuentran los incen-
tivos a las escuelas. Por su parte, Hannaway (1996) sefiala que
ninguna de las distintas medidas de reformas que suelen propo-
nerse para mejorar la calidad de la educacion sirve por si sola,
en forma aislada. Y nosotros podemos agregar que, Si esto es
asi, es porque la calidad es cada uno y todos los aspectos a los
qgue apuntan las diferentes propuestas.

En general, los estimulos institucionales en el sistema
educativo descansan, en gran medida, en la descentralizacion
de la toma de decisiones; esto es, en la autonomia escolar. Es
interesante notar que hay una tendencia a considerar a esta Ul-
tima como un fin en si mismo sin importar, o colocando en un
segundo plano, los resultados. Por el contrario, los incentivos
ponen en primer lugar al desempefio, y la descentralizacion es
una forma de alcanzarlos (Hanushek et al,1994). Esto explica-
ria, en alguna medida, los motivos por los cuales tiende a afir-
marse la posicién en favor de los estimulos a la prosecucién de
resultados.

Frente a la centralizacién, que regula el funcionamiento
institucional, los incentivos se ven mas apropiados para alcan-
zar determinados objetivos ya que otorgan libertad de eleccion
respecto de la via més adecuada para lograrlos: los estimulos
permiten operar en la diversidad y complejidad de situaciones
posibilitando que el trabajo se adapte a las necesidades de cada
poblacion objetivo. Asi, una de las grandes desventajas de la
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centralizacion es que desconoce las diferencias existentes entre
los actores y, por lo tanto, mas aun, puede conducir a ineficien-
cias en la utilizacién de los recursos (porque asimila a todos por
igual). Esto en educacién es mas grave aln pues es una activi-
dad muy atomizada. Por eso las regulaciones actuales, que tien-
den a imponer uniformidad, fracasan. En sintesis, como sefialan
Hanushek et al (1994), lo tnico en comun entre la regulacion y
la descentralizacion es la definicién de objetivos.

Se entiende que cuanto méas descentralizado el proceso, se
producirdn mejores resultados. Pero no siempre la autonomia y
los incentivos pueden funcionar mejor que una administracién
centralizada si no estan bien definidos los objetivos y las reglas
de juego (Hanushek et al, 1994). Ademas, el problema de los in-
centivos es que el objetivo a premiar debe ser medible, y si de
los multiples que tiene la educacién s6lo unos pocos de ellos
pueden ser cuantificados, entonces se corre el riesgo de que la
organizacién —en nuestro caso, la escuela—, s6lo se oriente a
ellos (por ejemplo, ensefiar para el test). Por otra parte, cuanto
mas débiles los incentivos monetarios, menos Utiles son para
predecir qué sucederd. Los efectos finales dependeran de qué
tan importante sea la influencia de los factores no-econémicos.

En efecto, el problema no es sdlo la carencia de incentivos
monetarios. Al respecto, Powell (1996) sugiere que incentivos y
motivacién son conceptos similares y que lo Unico que los dis-
tingue es que el primero es un concepto utilizado en politicas
publicas y es empleado basicamente por economistas, en tanto
gue el segundo es mas utilizado por sicologos y docentes. Sin
embargo, Windham y Peng (1997) sefialan que hay una dife-
rencia entre ellos ya que un incentivo es un premio o castigo
—intencional o no- que tiene por objeto la modificacion de algin
comportamiento. Por su parte, la motivacién es “la condicién de
ser alentado para comportarse de determinada manera... es el
resultado de la interaccién de los incentivos con valores indivi-
duales y capacidades”.
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Por ejemplo, se puede incentivar con un adicional salarial,
pero la posible respuesta depende de las motivaciones que ten-
ga cada persona para reaccionar ante ese estimulo (por ejemplo:
un adicional por trabajar en una zona desfavorable puede tener
diferentes respuestas). Por eso, aunque conociéramos o pudié-
ramos ser capaces de disefiar un sistema de incentivos, la res-
puesta dependerd, en ultima instancia, de las motivaciones que
tengan, en nuestro caso, los docentes. Debido a ello, entre otras
razones, los incentivos no siempre funcionan o es posible que
funcionen, pero de un modo diferente al que se espera.

Los incentivos monetarios a la oferta —que son los que nos
interesan en este trabajo— pueden concebirse a través de tres
ejes/destinatarios principales: a) el sistema en general, b) los do-
centes y, ¢) las escuelas. En lo que sigue, repasamos brevemen-
te cada uno de ellos. Las formas y experiencias que pueden adop-
tar son tantas como sistemas educativos hay. Por eso, sélo se
describen de un modo general las caracteristicas y dificultades
gue les son comunes en su forma més pura.

I1.1. Cuasi mercados

Como vimos, la teoria econémica tradicional justifica la inter-
vencién del Estado en la educacién principalmente por los bene-
ficios que ésta genera para la sociedad, es decir, aquellos que
van mas alla de los beneficios privados que obtiene el individuo
que se educa. La racionalidad de la intervencién estatal se cen-
traria en que el mercado, por si s6lo, no es capaz de proveer es-
te tipo de bienes de naturaleza cuasi o semi publica en la canti-
dad socialmente deseable, sino que tendera a suministrar una
cantidad menor (como vimos, no hay por qué esperar que los
padres decidan enviar a sus hijos a la escuela debido a los be-
neficios sociales que ésta genera ni tampoco que el sector priva-
do contemple esos beneficios sociales —que no forman parte de
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la demanda que enfrenta— al decidir la cantidad de educacién
que ofrecerd).

Pero la economia no ofrece respuestas univocas en lo que
se refiere a la naturaleza y alcance de la intervencion del gobier-
no en la educacién. Asi, en teoria, el Estado tiene opciones tan-
to en materia de financiamiento (éste puede ser parcial o total)
como, especialmente, en la modalidad de provision (publica -
privada) y de asignacién de los recursos al sector.

Més all4 de la necesidad de tomar con cautela y en oca-
siones relativizar los argumentos en contra de la intervencion
estatal contemplando los problemas que muestran los mercados,
la realidad es que la escuela de pensamiento dominante en las
Gltimas décadas sostiene una postura anti sector publico (no s6-
lo en educacion). Como resultado practico, estan las politicas (o
propuestas de implementaciéon de politicas) dirigidas a reforzar
los mecanismos y procesos del mercado (Bailey, 1995, Cullis y
Jones, 1998).

En el caso concreto de la educacién, la respuesta a las “fa-
llas del Estado” vino de la mano de propuestas tendientes a
mantener el principio de financiamiento publico para prevenir
las fallas del mercado y, al mismo tiempo, incorporar elementos
que imitan al mercado para proveer incentivos a los docentes y
burdcratas en orden a hacerlos més eficientes y capaces de ren-
dir cuentas a la sociedad. Por eso, a estas propuestas se las en-
globa bajo el concepto genérico de “cuasi mercados”.

Se trata de arreglos institucionales intermedios entre el Es-
tado y el mercado que combinan el principio de financiamiento
publico -y los controles burocraticos que necesariamente lo
acompafian— con los enfoques que promueven la competencia
entre escuelas y la libre eleccion. Basicamente, se posibilita a los
padres a que elijan la escuela. Bajo la condicion de que estén ade-
cuadamente informados, el resultado esperado es que las escue-
las rindan cuentas a sus “clientes” y hagan un mejor uso de sus
recursos. Como puede apreciarse, el concepto de cuasi mercados
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se corresponde con los esquemas de subsidio a la demanda (tipo
voucher), inicialmente propuestos por Friedman (1955).

En los esquemas tipo voucher (y sin considerar las nume-
rosas variantes que presenta), los padres inscriben a sus hijos
en la escuela de su preferencia, la que recibira fondos del gobier-
no en funcién de la cantidad de alumnos que atienda. Si los pa-
dres no estdn conformes con la educacion recibida por sus hijos
pueden retirarlos de esa escuela e inscribirlos en otra. Esto sig-
nifica, en términos de Hirschmann (1970), que expresan sus
preferencias a través del mecanismo de “salida”. Los fondos del
Estado, “siguiendo a los alumnos”, se redireccionaran hacia la
nueva escuela elegida. En la medida en que una escuela pierde
matricula, se desfinancia: su Unica alternativa para no desapa-
recer del sistema es adecuar su propuesta a los requerimientos
de la demanda (cualesquiera que éstos fueren: “calidad”, disci-
plina, deportes, valores religiosos, etc.).

En teoria, los cuasi mercados que operan con vouchers
combinan lo mejor del mercado y del Estado. Por un lado, el fi-
nanciamiento publico: a) asegura el acceso a la educacion para
todos y, b) limita las tendencias a que la inversién en educacion
resulte menor a la socialmente deseable (nuevamente, volvemos
a la cuestion de las externalidades de la educacién). Por el otro,
la libre eleccion crea el entorno competitivo necesario para que
las escuelas aumenten la eficiencia en el uso de los recursos y
provean una educacion de mayor calidad. Ademas, politicas de
ese tipo mejorarian la calidad de la educacién: en la medida que
entren en juego los mecanismos de oferta y demanda (por la
matricula y, por medio de esa via, los vouchers), las escuelas se
verian forzadas a mejorar su oferta educativa con el consiguien-
te beneficio para el conjunto del sistema. En el largo plazo, sé6lo
sobrevivirian las que han sido capaces de captar mayor cantidad
de alumnos ofreciendo, en forma simultanea, un servicio de me-
jor calidad.

Pero, en la préctica, parece haber poca evidencia de que
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estos resultados tedricos se cumplan. La mayor parte de los es-
tudios dirigidos a evaluar el impacto de los cuasi mercados pro-
vienen de Estados Unidos y no permiten arribar a conclusiones
definitivas respecto de sus ventajas y desventajas. Por lo demas,
como sefiala Vanderberghe (2000), mas del 85% de la educacion
en ese pais es publica y los experimentos de vouchers —que es la
forma de introducir el cuasi mercado en educacion en ese pais-—,
no conforman un verdadero “sistema” que permita evaluaciones
de caréacter general. Por lo demas, las mayores criticas tedricas
sefialan los efectos negativos que tendria sobre la equidad pro-
puestas de esta naturaleza: la asimetria en la disponibilidad y
acceso a la informacién segun los recursos culturales y las ca-
racteristicas socioeconémicas de las familias, los problemas de
seleccion adversa por parte de las escuelas; la redistribucién ne-
gativa del ingreso hacia familias que antes enviaban a sus hijos
a escuelas aranceladas y ahora recibirian un cup6n o el subsidio
estatal, son sélo algunas de las objeciones que se le h