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La descentralizacion de los servicios sociales es un eje esen-
cial de las reformas de politica social que se estan efectuando
en América Latina para hacer mas eficiente la provision de
estos servicios y fortalecer los procesos de democratizacion.
Aqui se analizan los procesos de descentralizacion de la edu-
cacién en siete paises latinoamericanos (Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, México y Nicaragua). Se intenta sis-
tematizar estas experiencias, utilizando una tipologia teorica
de modelos de reforma; mostrar algunos resultados y tenden-
cias en cuanto a eficiencia y equidad de la provision de los
servicios, y extraer algunas ensefianzas para el disefio de futu-
ras reformas. Aunque los modelos desarrollados en los distin-
tos paises son diversos, tienen algunos elementos comunes:
dependencia de los recursos del nivel central para financiar los
servicios, y, en muchos casos, subordinacion de la escuela a
decisiones tomadas a otros niveles. Entre los efectos econémi-
cos y sociales de las reformas, sobresalen los avances limita-
dos en participacion y, por ende, eficiencia social, y ambiguos
en materia de eficiencia técnica, asi como una tendencia aln
poco comprobada a mayores disparidades interterritoriales de
los indicadores educativos. Entre las ensefianzas de politica,
destaca la importancia de entregar alguna autonomia real a los
nuevos niveles proveedores, utilizar un sistema de transferen-
cias que incentive la blsqueda de la eficiencia y a la vez pre-
serve la equidad, cuidar la coherencia interna de los modelos,
entregar algunas responsabilidades directamente a las escuelas
y contar con un marco para la regulacién y supervision de los
sistemas proveedores de servicios descentralizados.
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Introduccion

Las reformasstructurales llevadas a cabo en AméricaEl andlisis de estos procesos se dificulta por su com-
Latina duante los afios ochenta con miras a modificarplejidad. En efecto, la descentralizacién promueve una
el papel del Estado en la economia, y la incorporaciémueva distribucion de papeles y poderes entre los ac-
de los equilibrios macroecondémicos como elementaores institucionales preexistentes, de tipo territorial o
central de la politica economica después de la crisis dgo territorial, y trae consigo modificaciones profundas
comienzos de los afios ochenta, condujeron a una nugp g| ambito politico-institucional, financiero, de la

va concepcion de la politica publica y particularmentena ticipacion comunitaria, y otros. Para captar las ca-

términos cuantitativos, ha_ ;ldo_sust|_tU|_da gradual_men;[u(,iI que, ademas, ayuda a comparar los procesos de los
te por un enfoque que privilegia objetivos de calidad

L . o 'distintos paises. Nuestro propésito principal es descri-
eficiencia y selectividad del gasto publico. Los proce-bir sistematizar los modelos de descentralizacion
sos de privatizacion y descentralizaciéon de los servi- y

cios sociales que se estan difundiendo en Américgredomlnantes en los siete paises, utilizando este marco

Latina se ajustan perfectamente a este nuevo enfoque® andlisis. Intentaremos también mostrar de manera
por cuanto apuntan a mejorar la eficiencia de la proviMuy sintetica algunos efectos de las reformas sobre la
sion de dichos servicios. eficiencia y la equidad en la provision de los servicios

Aqui nos concentraremos en fa®cesos de des- —CUYO mejoramiento constituye el mayor desafio del
centralizacion de la educacion basica que estan teniegector educativo en América Latina— y extraer algu-
do lugar en siete paises de América Latina (Argentinapas lecciones Utiles para el disefio de futuros modelos
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Kxico y Nicaragua). de reforma.

Marco analitico

El andlisis de la l6gica y consecuencias de la descenes individuos; en otras palabras, la privatizacién pue-
tralizacién es complejo, por la variedad de conceptosle ser vista como una forma de descentralizacion. Den-
que una reforma de este tipo implica. Segun Rondinellitro de este amplio espectro, aqui sélo se consideraran
Nellis y Cheema (1983), la descentralizaciéon puede sdos casos de transferencia de responsabilidades desde
definida como la transferencia de responsabilidades eal gobierno central a las unidades publicas subordina-
la planificacion, gestidn, obtencion y distribucién de das, y a corporaciones o autoridades publicas semiauto-
recursos, desde el gobierno central y sus organismasomas o0 autbnomas.

hacia las unidades en el terreno de organismos guber-  Esta definicion, sin embargo, aiin encubre muchas
namentales, unidades o niveles subordinados del gdermas posibles de descentralizacién. En general, las
bierno, autoridades o corporaciones publicas semiaut@ublicacionessobre la materia distinguen tres formas
nomas de mayor presencia, autoridades regionales mrincipales, que se diferencian principalmente por el
funcionales, u organizaciones no gubernamentales prigrado de autonomia en la toma de decisiones que el
vadas y voluntarias. Con referencia a esta Ultima categobierno central otorga a las unidades subnacionales.
goria de instituciones, la descentralizacion puedeEn la practica, sin embargo, no es facil identificar las
definirse también como una situacion en la cual los

bienes y serVi(.:iOS publicos son proyistos po.r.el MEer+ yease Rondinelli, Nellis y Cheema (1983), Klugman (1994) y
cado, respondiendo a las preferencias manifiestas d&inkler (1991).
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experiencias reales con alguna de estas tres formaws provisién. En definitiva, la descentralizacion debe-
organizacionales, ya quer@ayoria de dichas experien- ria permitir avanzar hacia una asignacién mas eficien-
cias corresponde a tipofbhidos que combinan elemen- te de los recursos y favorecer asi el crecimiento eco-
tos de por lo menos dos de las tres formas de descenémico.
tralizacion siguientes: Las consideraciones anteriores parecerian apun-
i) Desconcentracion, que es el traspaso de responar a la eleccion de un modelo de descentralizacion que
sabilidades a los niveles menores dentro de los minisdeje total autonomia a los niveles subnacionales en la
terios u organismos del gobierno central, con poder d@rovision de los servicios sociales, para poder aprove-
decisién limitado. char al maximo las posibilidades de acrecentar la efi-
ii) Delegacion, que consiste en la transferencia deciencia técnica y social. Sin embargo, tratandose de
responsabilidades de gestion en ciertas funciones egienes de alcance nacional, hay razones que justifican
pecificamente definidas, a organizaciones publicas quana entrega so6lo parcial de autonomia a los entes
pueden estar situadas fuera de la estructura burocragubnacionales, asi como la preferencia de los gobier-
ca normal del gobierno central (empresas publicasnos por reformas intermedias (como la desconcentra-
empresas privadas reguladas por el sector publicasién o delegacién de responsabilidades) e hibridas
autoridades a cargo del desarrollo de areas y de planicomo la «devoluciéneon limitaciones de autonomia)
ficacion regional, etc.), por lo general con autoridadantes que por reformas mas radicales. Estas razones se
semiindependiente para ejecutar las tareas. vinculan al hecho de que, en un contexto donde los ob-
iii) Una forma de “devolucién? que consiste en jetivos y preferencias de las unidades subnacionales
la transferencia de responsabilidades de gestion a lasn por lo general diferentes a los del gobierno cen-
unidades subnacionales de gobierno o unidades publiral, 0 no pueden implementarse con eficacia a nivel
cas en general, claramente percibidas como nivelegcal, es (til que el nivel central mantenga abiertos ca-
separados sobre los cuales las autoridades centralfgles de intervencién para fomentar los intereses nacio-
ejercen poco o ningln control directo, es decir, con aunales. Por ejemplo, es facil prever que en condiciones
toridad independiente para ejecutar sus actividades. de heterogeneidad de recursos humanos y financieros
Ahora bien, se supone que una reforma descengntre las distintas areas geogréficas, la descentraliza-
tralizadora de los servicios sociales deberia mejorar 1ign acrecentara la inequidad territorial. Si el gobier-
eficiencia del gasto publico, por su impacto sobre losg se preocupa por la equidad espacial porque busca
costos y los resultados de la prestacion de dichos sefm desarrollo geogréafico equilibrado e integrado del
vicios. Los costos de produccion podrian reducirse, popajs, que se vincula con la distribucion individual de la
ejemplo, haciendo uso mas intensivo de los recursogqueza, encontrara necesario acompafar el traspaso de
humanos y materiales de origen local y dando pie a UResponsabilidades con intervenciones compensatorias
mayor control de los usuarios sobre la gestion del sery yegistributivasigualmente, la presencia de externali-
vicio, con lo cual aumentaria la eficiencia técnica (0gades interjurisdiccionales en la produccion de bienes
productiva) de la provisichLa reforma deberia lle- pgplicos de esta indole justifica una intervencién para
var a una gestion mas flexible y mas cercana a laggrar que ellos se ajusten a estandares minimos. Asi-
necesidades y preferencias locales, que mejoraria ghismo, la capacidad técnica probablemente limitada de

rendimiento decg’s servicios y actuaria _tantoéfsobre 305 niveles subnacionales y la poca participacion de la
eficiencia técnicacomo sobre la eficiencia soci@le  comunidad en la toma de decisiones a nivel local pue-

den dar pie, por lo menos al comienzo, a una interven-

2 Del inglésdevolution,que se refiere a una forma de descentrali- cion aCtIYa del nIVSBI central. .
zacién con transferencia total de poder. Las intervenciones del gobierno central pueden

3 Aunque descentralizar la provision del gasto significa tambiéntomar distintas formas. Entre los instrumentos con gue

perder economias de escala y arriesgarse a aumentar, por lo men : : ; _
en una fase inicial, los gastos administrativos (necesarios para qu%gte cuenta para tal fin, las transferencias interguber

los niveles proveedores puedan hacerse cargo efectivamente de sggilmentales son, sin duda, los que tienen mas
nuevas competencias). potencialidades (recuadro 1). Otros son las restriccio-

4 Que se mide comparando costos y resultados. : . ) .
5 Un bien es socialmente eficiente si sus caracteristicas reflejan Iars]es directas a la autonomia a través, por ejemplo, de

preferencias de la comunidad de usuarios. Un argumento sélido fnandatos (directrices coercitivas), leyes y estatutos
favor de la descentralizacion puede afincarse en el terreno de lgue regulan ciertas funciones como la obtencién y la

eficiencia social si las preferencias y necesidades locales se manj-..: s 2 o <z
fiestan efectivamente y se encuadran dentro de la combinacion dgtlllzamon de los recursos y la administracion de los

resultados que desea la comunidad. recursos humanos.
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Recuadro 1
ALGUNOS INSTRUMENTOS DE INTERVENCION QUE PUEDE UTILIZAR EL NIVEL CENTRAL

« Directrices, coercitivas o no, sobre calidad y cantidad minima o uniforme de los servicios sociales provistps.

« Establecimiento, a través de mandatos, de un nivel obligatorio minimo de gasto publico per capita er
provision de los servicios sociales.

a

» Transferencias generales redistributivas para reducir la inequidad de los ingresos per cépita en los distrjtos.

« Transferencias generales para emparejar los términos en que las jurisdicciones locales pueden suministrar
los servicios sociales. Un ejemplo clasico de estas subvenciones es aquella disefiada para permitir qjie la
misma alicuota fiscal produzca el mismo nivel de servicios.

e Transferencias generales condicionadas al cumplimiento de un cierto nivel de provision de los servic|os
sociales por la jurisdiccion receptora.

e Transferencias especificas (para un sector de gasto especifico) condicionadas al cumplimiento de un ¢ier-
to nivel de provision de los servicios sociales por la jurisdiccién receptora.

Fuente: Elaboracién propia basada en Winkler (1994).

De hecho, el desafio principal que enfrenta el go-nacional’ ni observablesx postpor el gobierno cen-
bierno central es lograr que las unidades a las que emral? crea otro problema llamado de riesgo mécaie
trega nuevas responsabilidades alcancen con la maypuede inducir a los gobiernos subnacionales a minimi-
eficiencia posible objetivos congruentes con los inte-zar su esfuerzo en la realizaciéon de su tarea, alegando
reses nacionales, maximizando asi las ventajas espsiala suerte. Estos dos problemas dificultan la interven-
radas de una reforma descentralizadora sin perder €ién del principal, toda vez que para resolverlos es
control sobre los resultados. Este desafio puede ilugsreciso preparar contratos optirtfbsostosos y difici-
trarse con bastante claridad en el marco de un modeles de aplicar en la practica. En esta situacién, el prin-
principal/agente, en el cual el nivel central viene a secipal puede escoger utilizar mecanismos que le permi-
el principal y los nuevos niveles proveedores, los agentan negociar contratos mas favorables y simples. El
tes, que siguen respondiendo al principal por sus aanecanismo principal para disminuir el alcance de los
ciones. Este tipo de modelo permite analizar la natudos problemas es el de aumentar la cantidad de infor-
raleza especifica de la relacién entre el centro y lanacion de que dispone el nivel central, a través de una
periferia, dando cuenta de algunos de los problemas dmayor supervisién técnica, el fortalecimiento de las
incentivos que suelen afectar a esta relacion, como losases locales de informacién, el establecimiento de
de seleccién adversa y de riesgo moral. objetivos intermedios —mas faciles de seguir que los

La existencia de informacién asimétrica en pre-
sencia de objetivos centrales y locales diferentes crea
un problema llamado de seleccion advéiss: gobier- e ,

. ~ . i el agente pudiera observar el estado del mundo antes que el
nos subnacionales pueden engafiar al gobierno centr, uerdo fuera decidido, eso seria otra vez un caso de seleccion
acerca de sus verdaderas preferencias y condicionesversa.
economicas, dando lugar asi una distribucion inequita§ En presencia de objetivos diferentes y bajo el supuesto de que el
tiva e ineficiente de los recursos centrales. Por otrqe;s_fue;rzo del agente de prod_ucw el re_sultado no es observable por QI

rincipal. Esto es muy plausible en vista de los problemas de segui-
lado, la incertidumbre ante acontecimientos fortuitoSmiento conectados a acciones realizadas por unidades externas den-

que afectan el resultado final de cada area (fluctuaciof© de areas geograficas pequefias.
9 Analizado extensivamente en Kreps (1990), Rasmusen (1989),

nes macroecondmicas, por ejemplo) y que No Son Prégees (1985 a y b) y Hart y Holmstrom (1987).

decibles por el gobierno central ni por el gobierno sub° ponde el monto de las transferencias dependa de las condiciones
y preferencias iniciales de los agentes y del resultado final de la

accion, de conformidad con relaciones no lineales complejas que

lleven a los agentes a revelar la verdad (en el caso de la seleccién
adversa) y a seleccionar el nivel de esfuerzo deseado por el princi-
pal (en el caso del riesgo moral).

6 Extensivamente analizado en Rasmusen (1989) y Kreps (1990)
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objetivos finales— o una mayor participacion de la il) Una categoria de modelos principal/agente de
comunidad local en juzgar el comportamiento de laintensidad media, en la cual los niveles subnacionales
unidad subnacional. Alternativamente —por ejemplo,tienen un grado de independencia relativamente eleva-
en situaciones de falta de habilidades técnicas del nido en casi todas las principales funciones, pero siguen
vel central y de consenso sobre los objetivos nacionarespondiendo en medida importante al nivel central por
les entre éste y la comunidad—, el gobierno tal vezus acciones, debido a una estructura de financiamiento
prefiera imponer restricciones directas a la autonomianuy dependiente de ese nivel y a la vinculacién a nor-
de los niveles subnacionales, traspasando la responsgras e incentivos de cierta intensidad que él establece.
bilidad sobre parte de las funciones, o sélo parcialmengstos modelos se destacan por el dificil equilibrio entre

te por funcion, a traves de mandatos, leyes y estatutogtonomia y control que caracteriza la relacion entre
mas 0 menos restrictivos. Por ende, es la combinaciops actores centrales y subcentrales.

entre la necesidad de intervencion del nivel central para iii) Una categorfa de modelos principal/agente de

proteger los intereses nacionales y las dificultade§iensigad fuerte, o sea de desconcentracién, que con-
implicitas en estas intervenciones por la diferencia d§jgeran | figura del traspaso de responsabilidades a
Obje.tIV(.)S yla aS|metr|q de mformacpq entre agentes,;y qjeg gue se sitan también fuera del ambito del nivel
y principal, Io.que. f:xpllca el predqmmm ‘?'e modelos central. Este tipo de modelo presenta muchas restric-
de descentralizacién de los servicios sociales tenderb'iones directas al poder de decisién traspasado.

cialmente mas débiles que radicales. .
d ) : Otros dos aspectos que habria que tomar en cuenta
El grado de autonomia efectivamente otorgado a . . i
. : o -al caracterizar un proceso de descentralizacion son: el
los niveles subnacionales en la provision de los servi- P . o
. o B A : . receptor dltimo al que lleg6 la reforma (el nivel inter-
cios variara segun la frecuencia e intensidad de las .~ 5 3 S
L . X . - “medio’2 el local® o la propia unidad productora de los
restricciones directas, los incentivos al comportamien-

. o rvici | gr rticipacién efectivament
to™ u otro mecanismo de control. Por todo lo senaladoZIGcancz(;Z)oy ?)r ?aaggn?ueni%z q Clc?facl Oen eelec roieseo ;e
la tipologia de modelos tedricos indicada al principio de d por. P : | pf

de esta seccion es, sin embargo, demasiado restricti ma cde decisiones. For €j)emplo, una reforma que

para tomar en cuenta debidamente estas diferenciadlvolucra la unidad productora de los servicios (esta-
Con miras a facilitar una clasificacion segtn el gradoP!€cimiento hospitalario, escuela) y la comunidad de

de autonomia e incorporar mas explicitamente aspe(y_suarios, traspa.séndolgs responsabilidad .sustantiva en
tos relacionados con la participacion de la comunidad® toma de decisiones, tiene mayor profundidad que una
en las decisiones de provisién de servicios y el nimet€forma que se queda en un nivel de provision mas
ro de niveles receptores involucrados, se agregan cijstante de los usuarios y que no crea los mecanismos
seguida dos nuevas categorias de modelos, ubicad@€cesarios (instancias de participacion, utilizacion de
entre los de “devolucién” y de desconcentracion; adesubsidios a la demanda, etc.) para que éstos controlen
mas, se introduce un cambio —efectuado a menudo—l2 calidad del servicio entregado y manifiesten sus
en la definicién de una tipologia existente. La clasifi- Preferencias. Otro aspecto relevante es la existencia de
cacion resultante quizas sea en cierto modo arbitrarianas de un nivel subnacional encargado de proveer el
pero sera (til para ordenar las diversas experiencias qrviciol* En este caso, se plantean problemas de co-
se presentaran mas adelante. En ella se introduce: ordinacion y de asignacion de responsabilidades que
i) Una categoria de modelos principal/agente dees necesario tomar en cuenta.
intensidad débil, o sea, de “devolucion” hibrida, que En el marco del modelo principal/agente presen-
se refiere basicamente a una “devolucion” en la cuatado mas arriba, una reforma en la cual la responsabi-
el nivel central sigue financiando una parte importan-lidad principal por la provision es atribuida conjunta-
te de la provision de servicios sociales, pero a la vemente a dos o mas niveles subnacionales, que deben
los niveles subnacionales tienen un grado de autonaactuar de manera complementaria, se traduciria en un
mia elevado o muy elevado en todas las principales
funciones involucradas en la provisién. Se mantiene
una relacion, aunque leve, con el nivel central.

12 Que alude, en general, a estados (en paises federales), provincias
0 departamentos.

13 Que alude a los municipios.

11 Bajo la forma de transferencias financieras generales o especifi Se trata de casos de corresponsabilidad entre dos o mas niveles.
cas asignadas segun criterios predeterminados o condicionadasEsto no incluye una posible participacién marginal de distintos ni-
comportamientos del receptor. veles.
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modelo con un principal y dos o0 mas age#tesn gobierno central y la comunidad). En el caso de que
tanto que una reforma que otorga a la comunidad loel nivel central entregue autonomia casi total a los
cal un papel fundamental en las decisiones sobre laiveles subnacionales en la provision del servicio,
provision de los servicios, como por ejemplo respectaconformando un modelo de “devolucigrse tendria

a diversas combinaciones de gastos y nombramiententonces un modelo en el cual el Gnico principal vie-
del personal directivo, se podria identificar con unne a ser la comunidad, es decir, se trataria de un mo-
modelo que involucra un agente y dos principales (etlelo de eleccién fiscal local.

Los modelos de descentralizacion educativa

La mayoria de los paises latinoamericanos esta en gue difieren en el grado de autonomia que entregan a
proceso de descentralizar sus servicios de educacidns niveles subnacionales, territoriales e institucionales
basica® o primaria. Algunos por motivaciones mas al traspasar responsabilidad, y en el grado de partici-
bien politicas (legitimacién del Estado, control de si-pacién de la comunidad en la toma de decisiones.
tuaciones conflictivas, democratizacion), otros por La configuracion actual, en esos tres niveles
consideraciones fiscales (reduccién del tamafio de la—subnacionales, territoriales e institucionales— de los
administracién central y de sus costos, fomento a prosistemas descentralizados de provision de servicios
cesos indirectos de privatizacion), otros por razones deducativos en los paises que examinamos se muestra
eficiencia y otros, en fin, por una combinacién de losen el gréafico 1. En él se consideran solamente los
motivos mencionados. Sin duda, se puede decir que laodelos y tendencias predominantes, dejando de lado
descentralizacion de los servicios educativos, asi comfenémenos con escasa cobertura a nivel nacional.
la de la salud primaria, es una megatendencia que Para poder medir efectivamente estas dimensio-
impera en la region. nes, se ha dividido la provision del servicio educativo
El estado actual de la provisién de servicios edu-en cuatro grandes areas que resumen las funciones
cativos en los siete paises que se analizan aqui es fehdamentales involucradas en ella: i) la funcion de
resultado de reformas generalmente continuas en e@onduccion, regulacion y supervision del sector; ii) la
tiempo y con trayectorias a menudo no lineales que hafuncion de financiamiento; iii) la funciéon de adminis-
traspasado la responsabilidad de proveer tales servicidsacion directa del servicio, que involucra tanto la ges-
a niveles subnacionales de tipo territorial (niveles detién corriente, con énfasis en la politica laboral, como
gobierno intermedios o locales) o a unidades publicaa gestién de la inversion, y iv) la funcion denomina-
no territoriales (establecimientos escolares). Entre lasla de programacion, que se refiere al conjunto de las
reformas hay algunas de primera generacion, iniciadadecisiones de contenido tomadas en el campo educati-
en los afios ochenta o incluso antes, y otras de seguwe, en especial las que se refieren a metas educacio-
da generaciéon, adoptadas a principios de los noventaales y los aspectos pedagogico-curriculares de la en-
En el cuadro 1 se presentan los episodios de descesefianza (establecimiento de la jornada y calendario
tralizacion de la educacion analizados en cada pais. Lascolares, de las metas especificas de cobertura y ca-
diversas condiciones iniciales de caracter socioecondidad, del curriculo de estudio, etc.).
mico y politico-institucional de cada pais, asi como las Las secciones A a'Gdel grafico 1 resumen, para
distintas motivaciones que dieron comienzo al procecada uno de los paises analizados, la participacion del
so de reforma, han llevado a sistemas descentralizadegvel central, de los niveles subnacionales —que in-
cluyen el nivel intermedio, el nivel local y el estable-
15E . ) cimiento escolar (unidad de produccion)—, asi como
ntendidos como categorias Qg agentes. Por supuesto, en el maﬁ% la comunidad, a través de organizaciones comuni-
de un proceso de descentralizacion, el modelo que se aplica involuci ’

de todas maneras a miiltiples agentes, con consecuencias sobret&rias 0 de usuarios, en la responsabilidad por estas dis-
intensidad de los problemas de incentivo y el disefio de los contra-

tos de transferencia.

16 por educacion basica se entiende aqui educacion primaria mdg Version resumida y simplificada de los cuadros presentados en
secundaria. Di Gropello (1997).
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CUADRO 1
América Latina (siete paises): Algunos episodios de
descentralizacion de la educacion

Pais Inicio Descripcion del episodio

Argentina 1978 Traspaso de la responsabilidad de gestién de los establecimientos de educacion primaria a las provincias.
Traspaso de la responsabilidad de gestién de los establecimientos de educacién secundaria a las provin-

1992 cias.

Bolivia 1994 La Ley de Participacién Popular, promulgada en 1994, y la Ley de Descentralizacion Administrativa de
1995 traspasan, respectivamente, la infraestructura fisica de la educacién basica a los municipios y la
responsabilidad de la administracién de los recursos humanos y de la planificacién a los departamentos.

Brasil Sin fecha Los sistemas estaduales y municipales de educacion primaria existen formalmente desde 1930. A partir

precisa de 1970 se intensifica la municipalizacion de la educacion primaria y desde la mitad de los afios ochenta
se profundiza la autonomia escolar en cerca del 50% de los estados.

Chile 1981 Traspaso de la responsabilidad de gestién de los establecimientos de educacién basica a los municipios.

Colombia 1991 Con la Constitucion de 1991, se traspasa a los departamentos la responsabilidad principal de la planifi-
cacion y administracion de los recursos humanos de educacién basica y los municipios quedan responsa-
bles de la infraestructura fisica de las escuelas.

México 1992 Traspaso de la responsabilidad de gestion de los establecimientos de educacion béasica a los estados.

Nicaragua 1993 Creacion de los “centros autbnomos” de educacién primaria y secundaria, a los cuales se traspasan res-

ponsabilidades amplias de provisién del servicio. En 1997, el proceso alcanza el 50% de los centros de
educacién secundaria y el 13% de los centros de educacion primaria.

Fuente: Elaboracién propia.

tintas funciones. Esta sintesis no sélo permite identifi-de los recursos traspasados para la ejecucion. Igual-
car los niveles receptores de las funciones traspasadagente, en lo que se refiere a la administracion de los
y verificar si se trata de procesos que dejan espacio @cursos humanos, sera distinto el grado de autonomia
la comunidad en la toma de decisiones, sino que allel nivel subnacional si esta totalmente descentraliza-
mostrar el nimero de niveles involucrados en cada unda la subfuncién de contratacion y sélo la negociacion
de las funciones permite establecer el grado de corsalarial queda centralizada, o si sigue parcialmente
centracion de la responsabilidad por cada funciongentralizada la contratacién misma.
constituye asi una indicacion, aunque soélo parcial, del  El cuadro 2 entrega informacién sobre la estruc-
grado de autonomia de los niveles subnacionales en tara del financiamiento y la gestién de los recursos
provisidn del servicio educativo. Para efectuar unahumanos, las dos funciones que mas se diferencian de
evaluacién exhaustiva del grado de autonomia entredn pais a otro por grado de autonomia entregado. Las
gado es preciso completar esta informacion con datodecisiones sobre los contenidos educativos son habi-
detallados acerca del papel de cada uno de los nivelésalmente compartidas por los diversos niveles, sien-
en la funcién considerada, para determinar su imporeo el nivel central el que fija normas y planes genera-
tancia relativa en el proceso de toma de decisiones. Pées de estudio mas o menos flexibles, complementa-
ejemplo, el grado de autonomia del nivel local en eldos por normas y planes originados por los niveles
financiamiento del servicio depende no sélo de la parsubnacionales. En Argentina, Brasil y Colombia la fle-
ticipacion de otros niveles en esta funcion, sino tamxibilidad de los niveles subnacionales es mayor, pues
bién del peso de los recursos propios (del nivel localko6lo existen algunas normbasicas vinculantes.
respecto de los recursos que provienen de otros nive- Al observar los modelos presentados en el grafi-
les, del grado de descentralizacion de la ejecucion delo 1 se advierte una gran heterogeneidad de niveles
gastd®y, factor importante, de las condiciones de usoinvolucrados en las distintas funciones que componen
la provision del servicio. En todos los casbpartici-

18| os recursos propios pueden representar solamente una pequefia
fraccion de los recursos totales, pero la mayoria de éstos puedé Con la excepcidn de Argentina en la funcion de administracion
haber sido traspasados al nivel local para su gestion. de los recursos humanos.
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GRAFICO 1
América Latina (siete paises): Sintesis de los modelos y tendencias
gue predominan en la descentralizaciéon de la educacién a
A. Argentina B. Bolivia
C,R,S F A P
RH O
NC
NI
NL
UpP
C T T

C. Brasil D. Chile

F F

E. Colombia F. México
C,R,S F A P
NC
NI
NL
up
C
G. Nicaragua Fuente: Elaboracion propia basada en Carciofi, ed. (1996), Ruiz-
Mier y Giussani (1997), Draibe (1998)NDAP (1996),IPEA (1994),
C,R,S = A p Espinola (1995), ChilesiNeDUC (1996 a y b), Vargas y Sarmiento
(1997 a 'y b), Ornelas (1997), Castillo (1998), Banco Mundial (1996),
Fiske (1996) y Hevia (1991).
NC
2 NC=Nivel central; NI=Nivel intermedio; NL=Nivel local,
NI UP=Unidad de produccién; C=Comunidad; C,R,S= Conduccién,
NL regulacion y supervision; F=Financiamiento; A=Administracion;
RH=Recursos humanos; O=0tras funciones administrativas (ges-
up tién corriente y de capital); P=Programacioén; T=Funcion teorica,
c aln no en préactica.
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CUADRO 2
América Latina (siete paises): Caracteristicas de los sistemas
descentralizados de provisiéon de la educacién, segin algunos indicadores
Distribucion territorial del Naturaleza de las transferencias Grado de
financiamiento del gasto y criterios de asignacion descentralizacion
Pais publico en educacion basica, de la gestion de los
después de las transferencias recursos humanos
intergubernamentales
NCa N2 NL2
Argentina 8 92 - Transferencias generales, via coparticipacion de impuestos, aS|gnadasF1mrt|ca laboral auténoma
(a partir (1978- ley. (NI)
de 1978) 1985)
Bolivia 10 9@ Transferencias especificas a departamentos, con directrices de asignaCidntratacion descentraliza-
(a partir (1997) - para gasto corriente. da (NI
de 1994) Transferencias generales a departamentos y municipios via coparticipaditagociacién salarial y ca-
de impuestos, asignadas segln poblacién. Desde 1996, los recursos desta administrativa centra-
nados a los municipios tienen una directriz de asignacion para inversionlizidas
85% de los recursos de coparticipacién debe ser asignado a inversion).
Brasil 26 44 30 Transferencias generales via coparticipacién de impuestos, asignadasPsditica laboral auténoma
(a partir gun criterios de negociacion y de equidad. (NI'y NL), con fijacién de
de los afios (1995) Transferencias especificas (salarios-educacién) asignadas a los estadosrssteldo medio indicativo
setenta) gun lo recaudado. Desde 1995, el 60% del total de recursos para educaEiéribilidad para la contra-
debe ir a un fondo que debe gastar por lo menos el 60% en remuneratioidn en las escuelas
nes. Los recursos provenientes del fondo son distribuidos entre las escue-
las estaduales y municipales del Estado de acuerdo con el nimero de alum-
nos matriculados. Existe, ademés, una norma de gasto minimo por munici-
pio y, si el fondo no alcanza a cubrir este monto, la Unién debe pagar la
diferencia con recursos propios. Este mecanismo es todavia teérico.
Chile 50 - 5¢ Transferencias especificas, asignadas en relacién con la tasa de asistenci€orgratacion descentraliza-
(a partir (1991) dia de los alumnos registrada en los ultimos tres meses en cada municipitay(NL)
de 1981) el costo de provision del servicio. Existen también transferencias cruzadkegociacion salarial y ca-
redistributivas entre municipios (a través del fondo comdn municipal). rrera administrativa centra-
lizadas
Colombia 10 50 40 Transferencias generales a departamentos (Situado Fiscal), con directriCdatratacion descentraliza-
(a partir (1996)  asignacion a salud (el 25%) y educacion (el 75%), asignadas segtn gaistqNI y, en menor medi-
de 1991) historico, poblacion y esfuerzo fiscal. En la practica, segun gasto historicta, NL)
Transferencia generales, via coparticipacion de impuestos, a municipios, dlgyociacion salarial y ca-
directiva de asignacion (30% a educacién) y asignadas segln gasto higtra administrativa centra-
rico, indicadores de pobreza relativa local, esfuerzo fiscal y eficiencia ditadas
ministrativa. Férmula demasiado compleja para ser eficaz.
México 56 a4 - Transferencias especificas asignadas de acuerdo con un monto irreduclidatratacién compartida
(a partir (1995) (que toma en cuenta lo asignado el afio anterior) y a prioridades sectoriaesre el NC y el NI
de 1992) Transferencias generales, via coparticipacion de impuestos, asignadashNggjociacion salarial y ca-
gun poblacion y recaudacion histérica. rrera administrativa centra-
lizadas
Nicaragua 68 _ 3% Las transferencias especificas a las escuelas, que antes se distribuian segiimatacion descentraliza-
(a partir (1996) ndmero de profesores, se asignan desde 1997 segn el nimero de aluagqsP)
de 1993) atendidos, gasto administrativo y sueldos medios. Las transferencias esyegociacién salarial y ca-
cificas a los municipios, que se introdujeron hace poco, se asignan segéra administrativa centra-
criterios de equidad (méas en teoria que en la practica). lizadas, con amplio margen
de flexibilidad

Fuente Elaboracién propia basada en Carciofi, ed. (1996); Ruiz-Mier y Giussani (1997), Draibe (1998), Vargas y Sarmiento (1997 a y b), Ornelas (1997),
Castillo (1998), Espinoza y Marcel (1994).

@ NC=nivel central (gobierno central o federal); NI= nivel intermedio (estados, provincias o departamentos); NL=nivel local (municipios); UP=unidad de
produccion.

b Educacién primaria.

¢ Solamente se considera la distribucién del presupuesto del nivel central de educacién basica (o sea, no se incluyen los recursos propios de los niveles
subnacionales). No se incluyen, tampoco, los recursos de coparticipacion.

4" Educacion total (incluye educacién superior).

e El grado de descentralizacién moderado se debe principalmente a los recursos publicos destinados al sector privado subvencionado que permanecen
centralizados. Faltan datos sobre los recursos regionales destinados a la inversion.

f Educacion total (incluye educacién superior). El grado de descentralizacién moderado se debe no solamente a la inclusién de la educacién superior, sino
también a la permanencia de un grado de centralizacién importante en la contratacion de los recursos humanos y a la importancia de programas (por
ejemplo, para el mejoramiento de la calidad educativa y el fomento de la ciencia y la cultura) que siguen centralizados.

9 Educacion total. Recursos descentralizados a municipios y escuelas. Incluye recursos propios generados por las escuelas. La escasa cobertura del proceso
en 1996 explica el grado todavia bajo de descentralizacién presupuestaria. Faltan datos méas actualizados.
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pan por lo menos dos niveles, incluido el nivel cen-mas autonomia financiera a los niveles proveedores que
tral, en la responsabilidad de todas las funciones, exen otros casos, en grados que difieren segun las direc-
cepto en la gestién de capital y de funcionamiento derices de utilizacién existentes; Argentina probablemen-
los establecimientos (o sea, la funcién de administrate da mayor libertad de decision al nivel intermedio,
cion excluida la gestion de los recursos humanos); estpor cuanto las provincias argentinas —a diferencia de
ilustra que no hay una simple dicotomia entre sistemats estados y municipios brasilefios— no estan sujetas
centralizados y descentralizados, sino mas bien una norma alguna de utilizacion de los recursos propios
variedad de opciones. De hecho, la Unica tendencig coparticipados. En tercer lugar, por tener un grado
comun aparente en todos los sistemas de suministro @& autonomia casi total en la politica laboral y muy
el fortalecimiento del papel regulador del Estado, neimportante en lo pedagdégico-curricular. Con respecto
cesario en un sistema descentralizado, y el traspaso dos mecanismos de participacion, en ambos paises los
la administracién directa del servicio a niveles subnaprocesos no han sido participativos, o, por lo menos,
cionales. Dependiendo de la combinacién de nivele$as instancias existentes de participacién no han fun-
por funcién, asi como de los indicadores presentadosionado de manera eficaz. En Brasil, sin embargo, el
en el cuadro 29 es posible establecer el grado de proceso de desconcentracion escolar en curso, como se
autonomia efectivamente entregado a cada nivevera mas adelante, esta fomentando una participacion
subnacional en cada aspecto de la provision e identifiactiva dentro de las escuelas.
car, por ultimo, el o los niveles que son receptores i) Procesos de “devolucién” hibrida participativa
principales de la responsabilidad por los servicios, leen la unidad de produccion, o sea, del tipo principal/
maghnitud de esta responsabilidad y su distribuciéragente entre un agente y dos principales (el nivel cen-
entre niveles. tral y la comunidad) con una relacién leve entre el
Haciendo un esfuerzo de sintesis, y considerandagente y el nivel central, como el proceso de descen-
también el papel de la comunidad en los distintos astralizacion escolar en Nicaragua. El proceso nicara-
pectos de la provisiéH, es posible clasificar tentati- glense, por el monto de recursos propios generados por
vamente los procesos analizados en cinco grandes tiptess escuelas mismas (en promedio el 4%4dos re-
de reformas sobre la base de la clasificacion present&ursos totales a disposicion de los centros de educa-
da en la seccion Il, que hace hincapié en los aspectasdn secundaria en 1996) y por el grado importante de
de autonomia: autonomia que éstos tienen en la gestién del personal
i) Procesos de “devolucion” hibrida con poca par- (nombramiento de directores, contratacion y despidos,
ticipacion en un nivel territorial principal, como el de incentivos salariales) y en lo pedagdgico-curricular, se
provincializaciéon en Argentina y los sistemas esta-acerca a un proceso de “devolucion” hibrida, a pesar
duales y municipales de provisién de educacion primaee tener mayores limitaciones de autonomia que en los
ria, que funcionan de manera paralela, en Brasil. Erasos de Argentina y Brasil. Puede, ademas, ser carac-
ambos paises estos procesos, en primer lugar, entregtrizado como participativo por la importancia crecien-
proporciones similares de recursos descentralizadost@ de los consejos directivos en la administracion de
los niveles subnacionales (alrededor del 90% de lo$os centros escolares autbnomos.
recursos totales para educacion primaria) y hacen la iii) Reformas de tipo principal/ageifeentre un
mayor parte —o la totalidad, en el caso argentino—principal (nivel central) y un agente (nivel intermedio
de los traspasos bajo la forma de transferencias gene-local) con poca participacion (casos de Chile y Mé-
rales (cuadro 2). En segundo lugar, por las proporcioxico). En ambos casos estos procesos se caracterizan,
nes de recursos que generan los niveles proveedoremte todo, por una proporcién similar de recursos pro-
que representan generalmente mas del 40% de los rpios (en promedio alrededor del 10% de los recursos
cursos totales disponibles para educaéf@unfieren  totales del nivel proveedor disponibles para educacion),
que limitan la responsabilidad financiera del nivel pro-

veedor de los servicios, pero lo dejan en libertad de
20 Complementados en el texto con indicaciones sobre la propor-

cién de recursos propios respecto de los recursos totales.

21 para evaluar esta dimensién se ha tomado en cuenta no solamen-

te la existencia o no de canales de participacion, sino también lajemplo, en 1993 los municipios financiaban en promedio el 20%

efectiva utilizaciéon de estos por la comunidad. del gasto educativo con recursos propios y el porcentaje va aumen-
22 Excepto en el caso de los municipios brasilefios, para los cualesando €unpap, 1996).

las proporciones de recursos propios deben representar del 15 & De ahora en adelante, el modelo principal/agente se refiere al mo-
20% de los recursos totales. En el estado de Santa Catarina, pdelo principal/agente de intensidad media definido en la seccién II.
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asignar sus recursos sin sujecion a normas de gastode la provisién esta diluida entre tres niveles y puede
asignacién. Aproximadamente el 50 a 60% de los redar lugar a problemas de responsabilidad, de coordi-
cursos destinados a la educacién primaria y secundaracion entre niveles y de supervision financiera. A
ria se manejan de forma descentralizada, y la totalidagesar de que en ambos paises se estan impulsando
—en Chile— o la mayor parte —en México— se tras-mecanismos para involucrar a la comunidad local a
pasan bajo la forma de transferencias especificas (cusavés de la creacion de érganos de participacion y de
dro 2). La negociacion salarial, asi como los aspectogue en Colombia hay un traspaso incipiente de respon-
principales de la carrera docente, se mantienen centrgabilidades a nivel escolar, la participacion y el con-
lizados y la responsabilidad por los contenidos educatrol social todavia siguen siendo débiles. En Colom-
tivos es compartida entre el nivel central y el nivelbia, se esta discutiendo actualmente un cambio en las
intermedio o local, siendo importante el papel del ni-formulas para asignar los recursos, con miras a esta-
vel central en la definicion de los planes de estéfdio. blecer un sistema de asignacion por estudiante que
Pese a ser el chileno un modelo de municipalizacion y/@ga mas eficiente la provision de servicios mediante
el mexicano uno de estadualizacion, en ambos faltad mayor involucramiento de los padres, entre otros
mecanismos efectivos de participacion local. En Chi-arbitrios. _ _

le, sin embargo, desde el principio de los afios noven- _v_) Procesos de dgsconcentramén _tendenmalmente
ta se despliegan esfuerzos de traspaso de responsabfi@rticipativa en la unidad de produccién, como es el
dades en las escuelas de todo el pais, que deberi§AS® de la descentrallzaqlon escolar en Br_asn. El tras-
favorecer la participacion. La utilizacién del subsidio P2S0 de algunas categorias de recursos directamente a
por estudiante como mecanismo de asignacion de |0|§1§ escuelas, que se esté haciendo desde la mitad de los
recursos en el pais deberia incentivar la participaci@10S ochenta en las escuelas estaduales de muchos
de los padres a través de la eleccion del establecimienfo>t@dos, combinado con el nombramiento de los direc-
escolar. Sin embargo, al entregarse el subsidio a |5)res por los consejos _escolares y la partmpacmn de
municipalidad y no a la escuela ni a las familias, ésta§St0S €N 1a gestion corriente y de contenido de los es-

no se sienten involucradas en el proceso de asignaci&ﬁ:abslfgr'lgﬁtr:;%sé npuaeiea?]e%‘g;enfége;igzbﬁ%rggesna
de los recursos y siguen percibiendo esta educaciéﬁn las unidadels e)s/cola\llresZ con un prado slaltisfactorio
como gratuita (Carciofi, ed., 1996), reduciéndose 354e participacion de la coml'midad es?:olar en el proce
el aliciente para participar activamente en la elecciéon P P . ) P

L so educativo a través de los consejos.
y operacién de las escuelas.

iv) Reformas de tipo principal/agente entre un . En el grafico 2 se ofrece una s_[ntesis de la tipo!g-
principal (nivel central) y dos agentes (niveles inter. 912 de modelos de descentralizacién de la educacion.

. . A partir de un analisis comparativo de estos mo-
medios y locales que funcionan de manera complemens P P

i) y con poca partpaion, como o procesos ad10% 12 1A, 1 sbaencis muy diios e
descentralizacién de Bolivia y Colombia. Estas refor- » S€P g0 alg

mas se caracterizan en primer lugar por un cofinanciag'asdgener?leﬁ Er_1,pr|31<|ar lugar, cua;lquulara Sfa eII grac(jjo
miento que involucra dos niveles, ademés del nivefje tescefn ra|ng|ort1_|_ € (;:)reStljpue_s oly a ns ura ezal N
proveedor (el municipio), con una proporcion similar 128 transferencias utilizadas, los niveles subnacionales

de recursos descentralizados (aproximadamente éﬁiguen exhibiendo una alta dependencia financiera del

90%) sujetos a directrices de utilizacion bastante resnivel central, toda vez que la mayoria de los recursos

trictivas (cuadro 2). En segundo lugar, por un monto@Un proviene de éste, salvo en los sistemas estaduales
reducido de financiamiento con recursos locales (aprod€ Brasil. En segundo lugar, en casi todos los paises
ximadamente 5% en Bolivia y 10% en Colombia). En analizados persisten rigideces importantes en el area
tercer lugar, por la gestion de la politica laboral y ded® recursos humanos, debidas principalmente a los
lo pedagégico-curricular compartida entre el nivel pro-€statutos de funcionario publico que rigen los aspec-
veedor y al menos otros dos mismos niveles (caso di©S de negociacién salarial y de carrera administrati-
Colombia) o que depende de dos mismos niveles que
no incluyen el nivel proveedor (caso de Bolivia). En
estas formas de descentralizacion, la reSponsabllldag El ejemplo mas acabado de este proceso es Minas Gerais donde,
a principios de los afios noventa, se adoptaron medidas combinadas
para democratizar la gestién y para fortalecer la autonomia escolar

24 Cabe destacar que la administracién de estas funciones es coren las areas administrativa, financiera y pedagogica.Véase una des-
parativamente mas rigida en México que en Chile. cripcién de este proceso en Guedes, Lobo y Walker (1997).
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GRAFICO 2
América Latina (siete paises): Tipologia de modelos de
descentralizacién de la educacion 2
“Devolucion” Principal/Agente Desconcentracion Grado de participacipn
de la comunidad
NI NL UP NI NL upP NI NL upP
Argentina MH Bajo
Bolivia Incipiente
Brasil MH MH Medio (UP)
Chile Al Bajo/En aumento
Colombia Al Bajo/En aumento
México Bajo
Nicaragua MH Medio/En aumento

Fuente Elaboracion propia.

2 NI = Nivel intermedio (provincia, estado o departamento) MH = Modelo hibrido
NL = Nivel local (municipios) Al = Autonomia incipiente.
UP = Unidad de produccién (escuela)

va; tales rigideces reducen mucho el grado de autonanas tienden a traspasar las responsabilidades a los
mia en la provision del servicio (en todos los modelosniveles intermedios y/o locales y hacen que las escue-
la funcién pedagodgico-curricular suele exhibir maslas pasen a depender de ellos en lo financiero, lo ad-
autonomia). En tercer lugar, la participacion de la coministrativo y lo pedagégico. Soélo en Brasil y, sobre
munidad en las decisiones sobre las distintas funciotodo, en Nicaragua, la escuela ha adquirido un papel
nes de la provision de servicios educativos —salvo erentral dentro del sistema. Como se sefial6 mas atras,
Nicaragua y algo menos en Brasil— es baja, aunquen estos Ultimos afios se inici6 la entrega gradual de
creciente en algunos casos. En cuarto lugar, y vincuresponsabilidades pedagdgico-curriculares a la escue-
lada con la escasa participacion, destaca la relativia en Chile y Colombia; sin embargo, estas medidas
ausencia de la escuela como actor importante en ldeben ir acompafiadas por una mayor autonomia ad-
toma de decisiones. En casi todos los paises, las refoministrativa para que sean realmente eficaces.

IV

Breve analisis de los principales resultados

y tendencias de las reformas

La posibilidad de evaluar una reforma depende de ste gradual en el tiempo, muy compleja y se da en una
horizonte temporal, de su profundidad y de la dispo-gran heterogeneidad espacial, dificulta de todos mo-
nibilidad de informacion confiable para hacer el segui-dos la tarea de evaluacién. Finalmente, como la ma-
miento de sus resultados; por lo tanto, varia de un paigoria de los episodios aqui analizados sucedieron a
a otro, lo que complica notablemente el andlisis comyprincipios de los afios noventa, no hay adn un horizonte
parativo de resultados. Ademas, la naturaleza mismgemporal suficiente para efectuar una verdadera eva-
de una reforma descentralizadora, que es generalmehsacién. De hecho, por lo reciente de la mayoria de las

LOS MODELOS DE DESCENTRALIZACION EDUCATIVA EN AMERICA LATINA « EMANUELA DI GROPELLO



REVISTA DE LA CEPAL 68 « AGOSTO 1999 165

experiencias, solamente los casos de Chile, Argentinenas analizadas o por la falta de informacién. Solamen-
y Brasil se prestan a una evaluacién, aunque inconmte en los casos de Argentina, Brasil y Chile existe al-
pleta, de sus resultados; en los otros casos s6lo es pgdna informacion de largo plazo acerca de la evolu-
sible identificar algunas tendencias iniciales. La eva-cion de indicadores de este tipo (resumida en el cua-
luacion ha de centrarse en el efecto de las reformadro 3). En general, esa evolucion ha sido ambigua en
sobre la eficiencia y la equidad de la provisién de lostodos los casos en los cuales se ha traspasado la res-
servicios educativos. Como se vio en la seccion I, sponsabilidad principal de la provisién a niveles
supone que una reforma de descentralizacién debergubnacionales de gobierno (intermedios y/o locales).
actuar positivamente sobre la eficiencia, pero que I&n los tres paises mencionados, por ejemplo, la cober-
equidad, en cambio, podria verse en riesgo. tura y el gasto han exhibido trayectorias crecientes o
Sobre la base de la informacién presentada en ldecrecientes de igual magnitud y faltan datos sobre la
seccion lll y la informacién especifica relativa a cadaevolucién de indicadores de costo-calidad. De todas
uno de los paises analizad8sse puede intentar el maneras, no parece que las reformas hayan sido
siguiente balance, muy simplificado en beneficio de laacompafiadas por mejoras tangibles en la productivi-
comparabilidad: dad del gasto. Se destaca, en cambio, una evolucion
i) El escaso avance que se ha logrado en materigendencialmente positiva en los casos de descentrali-
de participacién en la mayoria de los paises no haacién de la provisién en las escuelas, como se ha
permitido aprovechar realmente las potencialidades debservado en el estado brasilefio de Minas Gerais vy,
las reformas para contribuir a elevar la eficiencia so-aunque se trata de una experiencia mas reciente y por
cial.?” En todos los paises hay canales de participacidfo tanto mas dificil de evaluar, en Nicarag@a falta
mas 0 menos especificos, pero en pocos han sido efile indicadores de costo-impacto, o con miras a com-
caces. Lo que ha tenido mayor influencia en el gradglementarlos, es posible identificar sefiales positivas o
de eficacia logrado han sido las motivaciones inicia-negativas para la eficiencia, usando datos sobre even-
les de las reformas. De hecho, en Nicaragua, y, en mauales cambios en la asignacion y utilizaciéon de los
nor medida, en Brasil y en Bolivia se registran los ma+ecursos, la existencia o inexistencia de condiciones
yores avances en materia de participacion y esto tienprevias de capacitacion, el desarrollo institucional y la
que ver con la importancia de los objetivos de demo+egulacién necesarias para el éxito de las reformas, la
cratizacién en estos paises. También han influido ehutonomia entregada a los niveles subnacionales y los
grado de autonomia financiera de los nuevos nivelesecanismos existentes para fomentar la eficiencia. En
proveedores y el grado de autonomia de las unidadegeneral, se observan algunas tendencias positivas,
productoras (como lo demuestran los casos de Brasdomo algunos aumentos de la inversion (Bolivia, Co-
y Nicaragua). lombia), pero también algunos problemas en el uso y
il) Se cuenta con pocos datos sobre la evoluciérasignacién de los recursos: por ejemplo, casos de mala
de la eficiencia técnica de la provision de serviciosutilizacion de la infraestructura (Bolivia) o de excesi-
educativos, medida a través de indicadores de costao gasto en personal (Nicaragua, Chile), generados por
impacto?® por lo reciente de la mayoria de las refor- deficiencias en el disefio y aplicacion de los modelos.
iii) Con respecto a la equidad territorial, también
26 Extraida de Carciofi, ed. (1996), Ruiz-Mier y Giussani (1997), hay poca informacion sobre la evolucion de la distri-
Draibe (1998), Vargas y Sarmiento (1997 a y b), Ornelas (1997)bucion territorial de los resultados educativos y su rela-
gafgllgu(s,ltegn?:?a)l %glincf;or?rggg?ér(llgﬁ;z:‘ta al respecto, causada por Iglon con las reformas. LOS_ an,aIISI_S,dISpombleS se cen-
falta de encuestas repetidas en el tiempo sobre la satisfaccion de 18N generalmente en la distribucion de los recursos y
usuarios, limita las posibilidades de evaluacién, cualquiera sea eg| gasto entre las areas geograficas, generada por las
horizonte temporal, al andlisis de indicadores de participacion de la . . . .
comunidad en las decisiones de provision de servicios. Se suponreeformasv como indicador intermedio de equ@aﬁn
que un grado de participacion satisfactorio es condicion previa para
lograr un grado de eficiencia social satisfactorio.

28 para medir directamente la eficiencia técnica se utilizan g ; . . L,
indicadores de costo-impacto, en los cuales el impacto se estima S€9Un una encuesta reciente (Banco Mundial, 1996), es opinion
por el efecto sobre la cobertura (medida, por ejemplo por la tasa dgompartida por los distintos actores que en la ensefianza secundaria
escolarizacion) y la calidad (por la tasa de repeticién o el I,endi_mejorolel nivel acaderr)lco en Ios‘ centros que se volvieron auténo-
miento académico) y el costo, medido por indicadores de gasto &n0S. Sin embargo, seria necesario cuantificar este resultado y com-
insumos. La dificultad de comparar numeradores y denominadoregararlo con la magnitud de los recursos generados por los copagos
que se expresan en unidades de medida diferentes y de estableg@ara extraer conclusiones acerca de la productividad del gasto.
una relacién de causalidad con la reforma que se analiza, sugier? Se supone que una distribucién progresiva del gasto deberia per-
interpretar con cuidado este tipo de indicadores. mitir mejorar los resultados.
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CUADRO 3

América Latina (siete paises): Resultados en materia
de eficiencia y equidad derivados de algunas de las reformas

Pais

Eficiencia técnica Equidad

Argentina

Brasil

Chile

Entre 1980 y 1991, la tasa neta de escolarizaciéon primariaDespués del traspaso, se triplicé la dispersion en los niveles
aumentd 6.6% y el porcentaje de poblaciéon de 5 a 9 anogle sueldo medio de los docentes de ensefianza primaria, en
que nunca asistié a un establecimiento escolar disminuyéfavor de las provincias con niveles de ingreso mas elevado:

70%. Sin embargo, el gasto educativo en educacion prima-

ria aumenté 85% entre el subperiodo 1970/1977 y el sub-g; (1983) = 14 0 (1992) = 39y rg pib (1992) = O.g

periodo 1978/1985. En conclusién, es ambigua la evolucion '

de los indicadores de costo-cobertura de la provision deEsta evolucién, combinada con los ajustes en los planteles

servicios educativos. Ademas, faltan mediciones repetidasdocentes efectuados por cada provincia (hacia una mayor
en el tiempo de la calidad de la educacion impartida, asi queconvergencia del nimero de docentes por alumno) genera una
no se sabe cémo evolucionaron los indicadores de costodistribucion tendencialmente regresiva del gasto por alumno

calidad. en educacién primaria (grafico 3):

lgep,1/pib(1995) = —0.3

y posiblemente ha llevado a un aumento de la dispersion de
la calidad educatifaentre areas.

Entre 1982 y 1995 la tasa neta de escolarizacion primariaSe nota un aumento de la dispersién de la calidad educativa
aumentd 23%. Sin embargo, el gasto real per capita erentre areas, como comprobado por el aumento de la disper-
educacion primaria aumento 23% entre el subperiodo 1980ki6n en la proporcién de docentes con primaria incompleta
82 y 1983/90, asi que es ambigua la evolucién de la efi-entre regiones:

ciencia de la provision de servicios. Ademas, no se cuenta

con mediciones directas de calidad para conocer la evolu-adpi (1980) = 39;O'dpi(1994) =63

cion de los indicadores de costo-calidad.

En algunos estados pueden haber mejorado los indicadoregue se relaciona con el continuo aumento de la dispersion
de costo-cobertura y costo-calidad. Por ejemplo, en el estaen los niveles de sueldo medio docente, después de la libe-
do de Minas Gerais: a partir de la reforma de 1991, queralizacion del mercado laboral.

profundiz6 la autonomia escolar, han mejorado los resulta-

dos de las pruebas de rendimiento académico (aumento dea evolucion de la dispersion en los sueldos, combinada con
20 puntos en idioma portugués y de 40 en matematica entrgos ajustes en los planteles docentes efectuados por cada
1992 y 1994), la condicién de la infraestructura y la capa- municipio, genera una distribucion regresiva del gasto por
citacion de los docentes, a paridad de gasto. alumno en educacion en el sector municipal (grafico 4) :

rgem'l/plb(lggo) =-0.6

Frente a una caida del gasto per cépita en educacion basica pesar de la correlacion positiva entre aportes municipales

de 26% entre 1981 y 1990, la matricula del sector munici-y capacidad fiscal de los municipi®dps efectos de la des-

pal se redujo 23% en el mismo periodo, mientras que lacentralizacion sobre la equidad territorial han sido limitados,

matricula del sector privado subvenciorfadmment6 73%.  presentandose de hecho desigualdad en el gasto por estudiante
en educacién (calculado como suma de los aportes munici-

Ademas: pales y de la subvencién escolar central) sélo con respecto a
un conjunto reducido de comunas de altos ingresos. Agre-
R, - Ry (1992) = 6 puntds gando los programas compensatorios de gasto implementados

a partir de principios de los afios noventa, se obtiene incluso
Esto ilustra la escasa capacidad de gestion de las escuelasa distribucién levemente progresiva del gasto, con respec-
publicas con respecto a las privadas subvencionadas, a pee a la distribucion de la pobreza por municipio:
sar de la municipalizacion.

rge’p(1994) =04

Fuente Elaboracién propia basada en Carciofi, ed. (1996); Porto y Sanguinetti (1996), Draibe (1998), Guedes, Lobo y Walker (1997), Paes
de Barros, Pinto de Mendonca y Shope (1993) y Winkler y Rounds (1993).

a8 g es la desviacion estandar. Calculada a base de indices para comparabilidad entre los paises.

b r es el coeficiente de correlaciém , = Cov(x,y)b,.0,).

¢ En la medida en que los sueldos medios mas elevados atraen a las personas mas capacitadas y tienen un impacto positivo sobre la asis-
tencia y motivaciéon de los docentes, se puede esperar una relacién positiva entre niveles de sueldo y calidad educativa.

d |as reformas de principios de los afios ochenta en Chile incentivaron también la privatizacién al entregar los mismos subsidios publicos
a las escuelas privadas y publicas. La existencia de las escuelas privadas subvencionadas es un punto de referencia muy util para medir
la eficiencia de las escuelas municipales.

€ En 1993, en términos del gasto en educacién por estudiante, el decil mas rico aportaba cuatro veces mas a la educacién que el decil mas
pobre (Winkler, 1994).

f Rm = resultado educacional del sector municipal; Rp = resultado educacional del sector privado subvencionado. La diferencia positiva de
rendimientos a favor de las escuelas privadas subvencionadas se mantiene también después de haber tomado en cuenta el sesgo
socioecon6mico.
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los Unicos dos casos en que se dispone de datos coimdcién levemente progresiva del gasto (cuadro 3), que
parativos en dos momentos suficientemente alejadose relaciona con los mecanismos de asignacion y com-
entre si —en Argentina y en Brasil— hay indicios de pensacion aplicados en este pais.

que la dispersion de la calidad del servicio entre areas

probablemente ha aumentado. En ambos paises esto &&rico 4

relaciona con la inequidad en la distribucién de los Brasil: Relacion entre el  PiB y el gasto por
recursos entre éreas, en el marco de los modelos de iucmomeu”nii?p“{;’a‘i'ggoe" el

“devolucion” hibrida aplicados, lo que ha aumentado

la dispersi6n de indicadores intermedios de la calidad 52
educativa (sueldos, formacion docente). En los demas i& M
paises, solo se dispone de informacion sobre la distri- 0

400 -
380

bucién territorial de recursos o gastos posterior a la 3
reforma, sin comparaciones temporales, con el solo fir;,,o §§§
de detectar el grado de progresividad o regresividad dg 2
la distribucion. En tres de los siete paises (Argentina,” 2
Brasil y México) se observa una correlacién tendencial- i
mente regresiva entre el gasto y los niveles de ingreso iz
0 pobreza (gréficos 3, 4 y 6), En otros dos (Colombia &
y Nicaragua) hay una falta de correlacion entre las 2
transferencias intergubernamentales y los niveles de ~ * 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19
desarrollo de cada éarea (gréaficos 5 y 7) que igualmen- Estados

te deberia llevar a una distribucion territorial del gasto | C(100pie7100 [ Gasto pla sector municipel

regresiva, por la combinacion de esta falta de Correlal':uente:EIaboraci()n propia basada en Paes de Barros, Pinto de Men-
cién con la distribucion regresiva de los recursos subdonca y Shope (1993).

nacionales. Solamente en Chile se observa una distri-

GRAFICO 5
Colombia: Relacion entre la pobreza y la
GRAFICO 3 ) » participacién en los ingresos corrientes
Argentina: Relacion entre el  PIB y el gasto de la nacion p/c, 1996
por alumno en educacién primaria, 1995
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Fuente Elaboracion propia basada en Porto y Sanguinetti (1996) y
Bisang y Cetrangolo (1997). Fuente Elaboracién propia basada en Vargas y Sarmiento (1997a).
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GRAFICO 6 GRAFICO 7
México: Relacion entre la pobreza Nicaragua: Relacion entre la pobreza
y el gasto federal por alumno y las transferencias p/c del
en educacion basica, 1995-1996 gobierno central en educacién, 1996
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Fuente Elaboracion propia basada en México, Secretaria de Edu- ’DPObVEZa. Aportes plc del QObiebe
cacion Publica (1996) y en el Banco Mundial (1992).

Fuente: Elaboracién propia.

V

Algunas lecciones para el disefio
de modelos de reforma

¢, Qué se puede concluir de este rapido balance? No ds Chile, por ejemplo, en el terreno de la €eficiencia, se
facil sacar conclusiones, pero la evaluacion efectuaddeben en gran parte a las rigideces del modelo que se
ha puesto en evidencia que los resultados de eficieraplica. Por otro lado, la falta de flexibilidad laboral,
cia y equidad de mas largo plazo de las reformas necomdn en muchos paises, es un freno para alcanzar
han sido, por lo general, muy satisfactorios, pues muesnetas mas altas de eficiencia.
tran escasos avances en la eficiencia social de la provi- i) La coherencia interna de los modelos es fun-
sion de servicios educativos y en la productividad deddamental para los resultados, particularmente en lo que
gasto y los indicadores de calidad tienden a ser diverse refiere a la claridad en el disefio de las responsabi-
gentes. Por otra parte, las tendencias mas recientes shaades asignadas a cada nivel y a la existencia de me-
ambiguas. Con todo, queda claro que estos resultadasnismos efectivos de coordinacion. Esto es incluso
se deben principalmente a problemas de disefio e inthds importante en los modelos que se basan en la
plementacion de las reformas, que pueden resolverseorresponsabilidad de dos o més niveles. En estos ca-

A continuacion, se intenta resefiar algunas ensesos es facil que haya ineficiencia en la utilizacién de
flanzad! acerca del disefio de los modelos de reformdos recursos (por ejemplo, en Bolivia, donde las deci-
gue surgen del analisis efectuado: siones que afectan la relacién inversién/gasto corrien-

i) Es necesario entregar un grado de autonomid no estan coordinadas, generando problemas de in-
real a los nuevos niveles proveedores, minimizando elersién excesiva con respecto a la disponibilidad de
namero de restricciones directas. Los escasos avancesrsonal).

iii) Un punto crucial para el éxito de las reformas
lo constituye el disefio e implementacion de las trans-
31 Por cierto, ellas deben ser calibradas seguln las condicionegerenc‘las_flnanCIeraS intergubernamentales. Como ya
socioeconémicas y politico-administrativas iniciales de cada pais.fue mencionado en el contexto de una reforma de des-
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centralizacién, la permanencia de un monto de finanias reformas de segunda generacién, casi todas inten-
ciamiento central significativo que sea distribuido en-tan incorporar estos criterios de manera explicita me-
tre los niveles subnacionales segun criterios socioecadiante formulas mas o menos complejas y directrices
némicos es una garantia para la preservaciéon de lde gasto o asignacion. Sin embargo, hay casos (Colom-
equidad, potencialmente en riesgo con la reforma. Pobia, Nicaragua) en que las debilidades del marco re-
otro lado, en condiciones de escasa participacion gulador y la falta de informacién hacen dificil aplicar
capacitacion, las transferencias del nivel central puelos criterios de equidad, lo que contribuye a la falta de
den contribuir de manera importante a estimular op-correlacion entre las transferencias y los niveles de po-
ciones eficientes desde el punto de vista técnico, fishreza. Para que una estructura de incentivos funcione
cal y social. Considerando las peculiaridades de lo®s importante también contar con mercados laborales
agentes (los nuevos niveles proveedores) y del princiflexibles y autonomia real para que los niveles recep-
pal (el nivel central), este Gltimo deberia garantizar urtores de los servicios puedan responder eficazmente a
nivel minimo de financiamiento a todos los niveleslos estimulos.
subnacionales, proporcional a las condiciones socio-  El traspaso de las principales competencias a un
econdmicas iniciales de partida y a los costos de pronivel intermedio o a agrupaciones de municipios (de-
duccién locales (ajuste por equidad), y complementarlgpendiendo del tamafio y densidad poblacional de las
con un financiamiento adicional vinculado a criterios divisiones geograficas del pais), combinado con la
de eficiencia (asignacién segun resultados en materidescentralizacion de funciones administrativas, de con-
de cobertura o calidad de los servicios). Para minimitenidos y financieras en las escuelas, deberia permitir
zar los problemas de seleccion adversa y riesgo morahaximizar la eficiencia y preservar la equidad. En
que se plantean en situaciones de informacién asiméparticular, los enfoques municipalistas aplicados en
trica y objetivos diferentes entre agentes y principal,muchos paises generan pérdida de economias de esca-
es necesario, sin embargo, que el nivel central pongk que una descentralizacion a un nivel superior debe-
en marcha un sistema eficiente de supervision que peria poder evitar. Las ganancias en materia de eficien-
mita verificar el esfuerzo de los agentes por alcanzacia técnica y social pueden ser maximizadas con la
las metas de produccion y facilitar las asignacioneentrega de margenes significativos de autonomia a las
segun eficiencia, y por otra parte, que estimule la reunidades productorasomo sugieren las experiencias
coleccién y transmisién a los niveles superiores depositivas de Brasil y los resultados preliminares de
informacion sobre la situacién socioeconémica de laNicaragua.
areas atendidas por los nuevos niveles proveedores, con Es fundamental contar con un marco regulador
el fin de facilitar las asignaciones segun equidad. Deadecuado a las exigencias de regulacién y supervision
no ser asi, las intervenciones del nivel central —elde un sistema descentralizado de provisién de servi-
supuesto remedio— podrian ser tanto 0 mas dafinasios educativos. Este marco deberia involucrar al nivel
que la enfermedad. central, asi como a los niveles intermedios y locales.
Ahora bien, al revisar la naturaleza y los criterios Aumentar la participacion y el control social es
de asignacion de las transferencias utilizadas en lastro gran desafio de la reforma. Las motivaciones ini-
reformas de primera generacién, llama la atencion ewriales de democratizacién y la entrega de mas autono-
primer lugar que —salvo en Chile— tienen poca rele-mia a las unidades productoras deberian tener efectos
vancia las transferencias especificas, aunque ellas r@ositivos sobre estos aspectos.
sultan mas apropiadas que las generales para respon- La reforma debe ir acompafiada de medidas y
der a las exigencias sectoriales y son necesarias papgogramas de capacitacién especificos, sobre todo en
vincular los recursos a indicadores de eficiencia. EHos aspectos de gestién. La falta de habilidades técni-
segundo lugar, destaca la ausencia de criterios y/o deas y administrativas ha tenido efectos adversos en los
rectrices de asignacion que tomen en cuenta la equresultados de Brasil y es un problema particularmente
dad y la eficiencia técnic&.Esto explica en parte los serio para Bolivia y Nicaragua.
resultados generalmente poco satisfactorios de eficien-  Por lo demas, dadas las necesidades de informa-
cia y equidad observados en estos paises. En cuantacedn para el funcionamiento del sistema, es preciso
contar con bases locales de informacion actualizada y
con canales efectivos para transmitirla.
32 Aunque en Brasil se introdujeron recientemente criterios de asig- |, En conclusion, las reformas mas recientes han
nacion que incorporan aspectos de eficiencia y equidad. traido algUnOS efectos faVOfabIeS, como los esfuerzos
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por reducir la arbitrariedad en la asignacion de lados recursos humanos; el desarrollo todavia escaso de
transferencias y por crear canales de participacion mdss marcos reguladores para aplicar correctamente las
eficaces y también los enfoques menos municipalistagérmulas de asignacion y la supervision de los siste-
Algunos de estos elementos han sido posteriormentmas de provisién de servicios; la eleccién de modelos
incorporados en las reformas iniciadas hace mas tiende provision dificiles de coordinar y regular; la falta de
po. Sin embargo, persisten algunos problemas cuyautonomia de las unidades productoras de los servicios;
solucién constituye un desafio importante para las reka falta de sistemas actualizados de informacién, y los
formas de tercera generacion: la escasa autonomia raakuficientes esfuerzos de capacitacion para encarar las
en algunas funciones, particularmente en la gestién deuevas exigencias en la provision de los servicios.
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