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RESUMEN

En los tltimos afios se ha venido insistien-
do en la necesidad de incrementar la
eficacia y la equidad de los servicios y los
programas sociales. Uno de los tépicos
que ha despertado mads interés en este con-
texto es el proceso de descentralizaci6n.
Junto conseratractiva desde varios puntos
de vista, la descentralizacién plantea im-
portantes interrogantes en los dmbitos
econémico y fiscal: ;a qué nivel de la es-
tructura gubernamental debe
corresponder la adopci6n de decisiones y
laprovisiénderecursos?, sel gobierno cen-
tral debe o no participar en el
financiamiento de los servicios sociales?,

cexiste el peligro de que la descentraliza-
cién se traduzca en la prestacién de
servicios de calidad muy dispar? En este
documento se procura dar respuesta a es-
tas preguntas a partir de dos casos
concretos, los de Argentina y Chile. Las
comparaciones posibles entre ambos, en
los que influyen condiciones muy distin-
tas, permiten concluir que no hay un
modelo tinico para la descentralizacién de
los servicios sociales y que éstano se daen
elvacio. Sin embargo, el empleo de instru-
mentos fiscales adecuados puede ofrecer
un acceso mas equitativo a los servicios de
educacién y salud a toda la poblacién.






ABSTRACT

The need to make social services and
programmes more effective and equitable
has been emphasized in recent years. One
of the topics that has aroused the most
interest in this regard is the
decentralization process. While it is an
attractive proposition from a number of
points of view, decentralization raises
some important economic and financial
questions: what level of governmental
structure should be responsible for
decision-making and funding; whether or
not the central government should
participate in the financing of social
services; and whether there is a danger
that decentralization will result in great

disparities in the quality of the services
provided. This study endeavours to
answer these questions on the basis of two
specific cases, those of Argentina and
Chile. The comparison that can thus be
made between the two countries, which
are affected by quite different factors,
leads to the conclusion that there is no
single model for the decentralization of
social services and that decentralization
does not take place in a vacuum.
Nevertheless, appropriate fiscal measures
can facilitate more equitable access to
health and education services for the
entire population.






PRESENTACION

LaComisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) y el Fondo de las Nacio-
nes Unidas para la Infancia (UNICEF) han
aunado esfuerzos en un programa conjun-
to de accién a mediano plazo, teniendo en
cuenta las coincidencias de ambas institu-
ciones en sus planteamientos conceptuales
y sus respectivos objetivos.

Desde hace algunos afios, la CEPAL vie-
ne proponiendo estrategias de
transformacién productiva con equidad.
Dentro de esta perspectiva, la nocién cen-
tral es que el crecimiento econémico, la
equidad social y la democracia no consti-
tuyen tansélo objetivos tedricos deseables;
también son metas que pueden conjugarse
efectivamente en el disefio de politicas pu-
blicas y en la aplicacién de los diversos
instrumentos que las sustentan. Alentada
por estos prop6sitos, la CEPAL lleva a cabo
una amplia gama de trabajos destinados a
analizar y sugerir caminos de accién en la
compleja y dindmica realidad imperante
en los paifses de la regién.

E1 UNICEF, por su parte, ha mantenido
una constante preocupacién por los efec-
tos que tienen los procesos de ajuste y
reforma econémica en la supervivencia, el
desarrollo y la proteccién de los nifios,
nifas, jovenes y mujeres. En concordancia
con las posiciones expresadas en la publi-
cacioén Ajuste con rostro humano: proteccién
de los grupos vulnerables y promocién del cre-

cimiento, el UNICEFha promovido estudios
y formulado propuestas en el dambito de
las politicas econémicas y sociales. Esta
faceta delas actividades del UNICEF resulta
especialmente importante en el caso de
América Latina y el Caribe, regién en que
el costo social de los programas de estabi-
lizacién y ajuste ha sido significativo,
especialmente para los mds desprotegi-
dos, y donde, si bien se han realizado
importantes progresos en materia de re-
forma econémica, no ha habido un
progreso paralelo en lo tocante a reforma
social. Eldesarrollo social se produce co-
mo efecto combinado de politicas
econdmicas y sociales, articuladas con mi-
ras al logro de objetivos comunes. Es
desde esta perspectiva que el anjlisis y la
formulacién de propuestas en temas tales
como monto, distribucién, uso y financia-
miento del gasto social encuentran un
espacio significativo dentro de las activi-
dades de la Oficina Regional del UNICEF
para América Latina y el Caribe.

El tema de la descentralizacién del
gastosocial ocupa unlugar destacado den-
tro de las preocupaciones y las tareas de la
CEPAL. En primer término, los paises lati-
noamericanos se caracterizan por una
gran desigualdad. Es mads, los progresos
en este frente son notoriamente lentos; si
bien el crecimiento econémico de los tlti-
mos afios ha reducido hasta cierto punto

1 - UNICEF/Siglo XXI de Espafia Editores, Madrid, 1987.
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la pobreza, es evidente que el perfil distri-
butivo de los ingresos sigue siendo muy
desigual. Por otro lado, como es obvio,
pobreza y desigualdad extrema tienen su
correlato geografico: el marcado atraso y
postergacién en que se encuentran los po-
bladores de las zonas con menor dotacién
de recursos.

Estos problemas reconocen muiltiples
causas y para superarlos se requiere una
bateria de politicas. Una de ellas es la
aplicacién eficaz de los recursos canaliza-
dos a través del gasto social. El
presupuesto social, particularmente el
destinado a la educacién y la salud, cons-
tituye una inversion en la gente. Si estos
fondos son bien empleados, procurando
optimizar su impacto y con el objetivo de-
liberado de lograr una mayor equidad
social, el gasto social se convierte en un
instrumento de cambio. No sélo tendré
beneficios tangibles e inmediatos, sino que
también traera aparejado efectos positivos
en el futuro, en la medida que contribuya
a incorporar a los pobres. Por esta via, el
presupuesto de educacién y salud cumple
la doble funcién de favorecer el crecimien-
to y fomentar una mayor equidad social.

Ensegundolugar,ladescentralizacién
aparece como una nueva forma de distri-
buir responsabilidades entre los diversos
niveles gubernamentales. Entendida asi,
es un proceso de naturaleza institucional y
politica. También tiene claras consecuen-
cias en la organizacién y asignacién de los
recursos fiscales. Constituye un vehiculo
paraaproximar los servicios ptiblicos a sus
beneficiarios directos, con lo cual fomenta
también la participacién dela poblaciénen
el destino y control del gasto ptiblico. Sin
embargo, los procesos de descentraliza-
cién alertan acerca de sus propios limites.
La efectiva participacién de la poblacién
en los asuntos del gobierno local requiere
las condiciones y el marco institucional
apropiado. En lo que respecta a la provi-
sién de educacion y salud, es claro que las
politicas nacionales no pueden desenten-
derse de los resultados. Aunque estos
servicios sociales permanezcan ubicados
en la esfera local, tienen un significado
esencial para la cohesién social del pais.

Asimismo, en el plano econémico y fiscal
una preocupacion explicita por la equidad
implica que las regiones no pueden que-
dar libradas a sus propios recursos. Se
necesitan mecanismos de transferencia de
ingresos fiscales desde las regiones ricas a
las pobres, pero siempre que la redistribu-
cion se sujete a los limites
macroeconémicos del presupuesto

En sintesis, sea por los efectos de corto
y mediano plazo del gasto social en educa-
cién y salud o bien por la nueva
configuracion emergente en la organiza-
cién del sector priblico en los paises de la
region, la preocupacién activa de la CEPAL
por la transformacién productiva y del
UNICEF por garantizar la supervivencia, el
desarrollo y la proteccién de la infancia en
un contexto de igualdad de oportunidades
lleva a analizar estos cambios y el curso
concreto de las experiencias nacionales. La
descentralizacién del gasto social situan-
dolo en la esfera local podria constituirse,
quizas, en una herramienta atil. Su utili-
dad, sin embargo, debe evaluarse por la
capacidad de erradicarlas causas que atra-
san el progreso social y econémico de
dichos paises de la region.

La posicién del UNICEF sobre el papel
que tienen las politicas publicas de carac-
ter social respecto del bienestar de la nifiez
ha quedado explicitamente establecida en
la Declaracién de la Cumbre Mundial en
Favor de la Infancia. Congruente con esta
posicién, el UNICEF promueve el desarrollo
de planes de accién a nivel nacional, que
constituyen Estos Planes de Accién cons-
tituyen un vehiculo para materializar las
aspiraciones de la Cumbre y alcanzar las
metas fijadas para el resto de la década.

Con idéntico propésito, las oficina del
UNICEF en América Latina y el Caribe apo-
yan a los paises correspondientes en la
formulaciény ejecucién de sus respectivos
planes nacionales. La regién muestra me-
jores indicadores sociales que otros paises
del mundo en desarrollo, pero como su
disponibilidad de recursos econémicos es
relativamente mayor, cabe suponer que su
panorama social todavia puede seguir
progresando. La transformacién de esta
realidad es una responsabilidad que com-
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pete sobre todo alas politicas ptiblicas. Los
planes nacionales de accién pueden estos
cambios otorgando prioridad a los grupos
sociales generalmente postergados: nifios,
mujeres y jovenes victimas de la pobreza.
Sin embargo, es obvio que dichas poli-
ticas no deben quedar sélo en meros
enunciados; hay que plasmarlos en asig-
nar recursos, principalmente a través de
programas y proyectos centrados en los
grupos poblacionales més vulnerables. En
esta tarea, las acciones que desarrolla el
sector publico son prioritarias y comple-
mentan las labores que realiza la sociedad
civil mediante asociaciones comunitarias y
organizaciones no gubernamentales.
Desde diversos dngulos y por motivos
concurrentes las politicas de educacién y
de salud adquieren suma relevancia en la
agenda que promueve el UNICEF en Amé-

Gert Rosenthal
Secretario Ejecutivo
dela CEPAL

rica Latina y el Caribe. Estas significan
inversiones en la infancia, facilitan la inte-
gracion familiar y la cohesién social y, a la
larga, también promueven un mayor cre-
cimiento econdémico. Si ademis la
provision de estos servicios sociales gestan
el espacio para una mayor participacién
comunitaria, el proceso parece abrir pers-
pectivas atin mds promisorias. De all{
entonces el interés por observar de cerca
las alternativas de descentralizacién del
gasto social. El UNICEF entiende que este
andlisis de experiencias concretas en las
cuales se puede efectuar un balance de
logros y deficiencias constituye un valioso
aprendizaje. Este ayuda a extraer conclu-
siones mdas generales que, con las
diferencias del caso, pueden ser aplicables
a las realidades de otros paises de la re-
gion.

Marta Maurés
Directora Regional para
América Latina y el Caribe del UNICEF
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Capitulo I

INTRODUCCION

Lamagnitud eimportancia del gasto social
en los presupuestos publicos caracteriza a
lamayoria de los paises de la regi6n. Dado
que los recursos destinados a las finalida-
des sociales son una fraccién
relativamente elevada del gasto prblico
total, en el nivel y evolucién de las eroga-
ciones presupuestarias han influido
apreciablemente las condiciones macroe-
conémicas imperantes. Cuando las
restricciones econémicas y financieras han
sido extremas, no ha sido facil conciliar las
prioridades de politica sectorial con los
limites que establece la politica fiscal. Di-
versos trabajos dedicados a analizar el
gasto social en los paises de América Lati-
na en la década pasada han puesto de
manifiesto las interacciones existentes en-
tre el ajuste econémico y las reducciones
del gasto social (Cominetti y Di Gropello,
1995). La evidencia recogida indica que,
casi siempre, el comportamiento del gasto
social ha sido prociclico durante los afios
ochenta (Carciofi y Beccaria, 1993). De esta
manera, los diversos esquemas de protec-
cién social e inversién en capital humano
acusaron el impacto de la crisis econ6mica
y fueron en general ineficaces para contra-
rrestar sus consecuencias. Cabe recordar
que estas situaciones tuvieron lugar en un
contexto donde cayé el ingreso, se agrava-

ron las disparidades distributivas y Amé-
rica Latina experiment6 un aumento en la
incidencia de la pobreza’.

Los anélisis mencionados también han
servido para poner de relieve que las dis-
ponibilidades financieras de los
presupuestos sociales son un factor clave
para la provision de servicios pero no el
unico. La organizacién institucional del
sector ptiblico, el disefio de las fuentes que
financian los servicios sociales y las regla-
mentaciones que enmarcan el
funcionamiento del sector publicoy priva-
do en este terreno constituyen
instrumentos igualmente importantes que
condicionan la provisién y el acceso de la
poblacién a los servicios sociales (Aedo y
Larrafiaga, 1993a). Estos elementos ad-
quieren mayor complejidad conforme las
redes de seguridad social ptblica han am-
pliado su radio de acci6n.

Cabe destacar como corolario que la
aplicacién de politicas publicas destinadas
a mejorar la equidad a través del gasto
social exige modificar el disefio institucio-
naly reasignar los fondos del presupuesto
publico. Las férmulas especificas dependen
de contextos y circunstancias que son pro-
pias de cada pais. Pero como criterio
general parece claro que si la inquietud y
los objetivos estdn puestos en una mayor

2 Sobre el comportamiento de los ingresos, distribucién y pobreza, véase Altimir (1994). Para un
panorama de la evolucion de la pobreza en la regién durante la década pasada, véase CEPAL (1992).
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equidad social, éstano puede apoyarse tan
s6lo en un aumento de las erogaciones de
los presupuestos sociales®. Por otra parte,
las mejores condiciones econémicas que
experimentan los paises delaregién desde
1990, no hacen menos impostergable los
esfuerzos por mejorar el desemperio de las
politicas publicas en la provisién y distri-
bucién de bienes sociales. Por el contrario,
el alivio de las restricciones fiscales y fi-
nancieras suministra un marco mas
propicio para acciones de reforma y trans-
formacién de la accién estatal.
Redefinicién de prioridades y cambios ins-
titucionales que induzcan un uso més
eficaz y equitativo delosrecursos financie-
ros disponibles parecen ser ingredientes
ineludibles de la reforma de la accién p-
blica en el campo social.

Dentro de los tépicos de reforma del
sector publico conducentes a una mayor
equidad, un elemento que ha concitado
crecientemente la atencién de los encarga-
dos de formular politicas ha sido la
descentralizacién de la provision de servi-
cios sociales. Las ventajas de la
descentralizacién suelen apoyarse en ele-
mentos de carécter institucional y politico:
estos andlisis tienden a sefialar la conve-
niencia de unadesconcentracién del poder
de los nticleos centrales y una mayor auto-
nomia y participacién a nivel regional y
local.

Aunque parcialmente vinculada a lo
anterior, otra dimensién importante de la
descentralizacién es la divisién de compe-
tencias enla provisiény financiamiento de
los servicios publicos. En este orden, la
solucién descentralizadora pasa al plano
de las consideraciones econémicas y fisca-
les. La asignacién de competencias y las
férmulas de organizacién de las finanzas
ptblicas nacionales y subnacionales son
muiltiples. Los mecanismos de descentrali-
zacién y federalismo fiscal no guardan
necesariamente una correspondencia biu-

nivoca con las formas de organizacién po-
litica, aunque es obvio que ambas
dimensiones -la politica e institucional y
la fiscal- tienden a reforzarse mutuamen-
te. En general, las formas de gobierno que
incentiven la autonomia y el poder de de-
cisién local tenderan a corresponderse con
un mayor grado de descentralizacién en
las facultades de gasto y tributacién. Estas
tendencias descentralizadoras tanto de la
organizacion institucional como fiscal es-
tan cobrando creciente vigor en la regién®.
Los paises de tradicion unitaria y centra-
lista han venido adoptando sucesivas
reformas que impulsan la autonomia y ca-
pacidad de decisién local. En otros, donde
han prevalecido tradicionalmente formas
federativas de gobierno, también se han
reforzado los elementos de mayor descen-
tralizacién. Estos cambios no han
concluido. Es un proceso en entrafia, como
lo prueba la experiencia cotidiana, conflic-
tos de intereses en la distribucién de
competencias y poderes, y también en la
distribucién de los fondos ptiblicos.
Desde la 6ptica del federalismo fiscal,
la literatura ha venido aduciendo también
varios argumentos en favor de una mayor
descentralizacién de las actividades del
sector publico. Los andlisis tienden a coin-
cidir en que, bajo ciertos supuestos, hay
decididas ventajas en otorgar una mayor
responsabilidad a los gobiernos subnacio-
nales en la provisién de bienes piiblicos.
Unas son de cardcter econémico, pues se
presume que la descentralizacién conduce
a una mejor asignacién y aprovechamien-
to de los recursos disponibles para el
sector publico y privado. Otras se refieren
alos mecanismos de decisién colectivaque
atafien al presupuesto piblico, pues se
suele postular que la provisién descentra-
lizada de servicios ptiblicos acerca a los
usuarios y contribuyentes, los que ejercen
asi unamayor influencia en la eleccién y el
control del destino de los fondos ptblicos.

3 Estas orientaciones propositivas han sido recogidas en las notas elaboradas por la CEPAL como
insumo para la Cumbre sobre Desarrollo Social convocada por la Asamblea General de las Naciones

Unidas (véase CEPAL, 1994).

4 Para un andlisis de los procesos de descentralizacién fiscal en distintos paises de América Latina,

véase CEPAL/GTZ (1993).
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De esta suerte se complementan las di-
mensiones econdmicas y fiscales con las
institucionales y politicas.

Este trabajo se ocupa de un tema afin
al sefialado en el pérrafo anterior. Su pro-
posito es analizar y evaluar la experiencia
de descentralizacién de servicios sociales
en Argentina y Chile, centrdndose en los
aspectos de provision y financiamiento de
la educacién primaria y media en ambos
paises. En el caso de Chile se estudia ade-
mds, con una perspectiva similar, la
descentralizacion de la atencién primaria
de salud.

El presente estudio tiene como finali-
dad principal extraer conclusiones sobre
lecciones de politica que, aprovechando la
experiencia de los paises, permitan orien-
tar acciones futuras. En tal sentido cabe
subrayar que el tema elegido posee un
doble eje que se entrelaza con preocupa-
ciones compartidas en la regién. Primero,
los aspectos econémicos y financieros de
la descentralizacion se vinculan con el di-
sefio y la aplicacién de instrumentos
fiscales. Segundo, el interés por la salud y
la educaci6n esta motivado por considera-
ciones de equidad. Como revela la
experiencia de diversos paises, estos servi-
cios publicos han pasado a ocupar un
lugar privilegiado en las politicas de des-
centralizacién. Luego, parece oportuno y
relevante observar los resultados de estos
procesos, particularmente en la distribu-
cién y acceso de los servicios en la
poblacién. Pero ademés cabe destacar que,
por tratarse precisamente de la educacién
y el primer nivel de atencién médica, estos
procesos de descentralizacién no tienen
una incidencia generacional uniforme, si-
no que influyen primordialmente en la
nifiez y la juventud que son las destinata-
rias principales.

Teniendo presente lo anterior, cabe re-
saltar tres consideraciones emanadas de
analizar los aspectos econémicos y finan-
cieros de la descentralizacién y que
califican los conceptos generales ya plan-
teados. En primer lugar, dificilmente
podriaargumentarse que laeducaciényla
salud constituyen bienes publicos locales,
esto es, servicios publicos que sélo benefi-

cian al &mbito municipal o estatal; menos
aun si se repara en el perfil socioeconémi-
codelos paises de laregion. Por ende, una
provision enteramente descentralizada,
sin un minimo de coordinacién por parte
del nivel central, se dispersaria demasia-
do. Los gobiernos locales pueden discutir
abiertamente sobre la conveniencia de
atender determinados servicios sociales
que no beneficien integramente a quienes
aportan los recursos. De otro lado, la edu-
cacion y la salud son, entre otros, gastos
sociales muy vinculados con la distribu-
cién del ingreso y, de manera mas amplia,
con las posibilidades de un desarrollo mas
equitativo y arménico. Esta es una funcién
de la politica publica que escapa a la com-
petencia de los gobiernos y jurisdicciones
locales y corresponde al nivel central. En
otros términos, la descentralizacién de ser-
vicios sociales bésicos implica una buena
coordinacion, que abarca aspectos institu-
cionales y de disefio de politicas, asi como
instrumentos econémicos y financieros,
entre los diversos niveles de gobierno.

Ensegundolugar, la descentralizacién
de gastos y recursos es asimétrica. En la
mayoria de los paises la recaudacion tribu-
taria se concentra a nivel central y, por
tanto, los gobiernos subnacionales suelen
depender financieramente del gobierno
central. Enla préctica, este desequilibrio se
compensa mediante diversos sistemas de
transferencias intergubernamentales. De
esta manera, la transferencia de responsa-
bilidades de gasto depende de la marcha
de la politica fiscal, porque esta obra como
requisito para asegurar el financiamiento
de los servicios transferidos.

En tercer lugar, debe repararse que el
traspaso de responsabilidades en la provi-
sién de servicios no sélo repercute sobre
las finanzas priblicas, sino que exige, asi-
mismo, el desarrollo organizacional y
técnico de los niveles inferiores de gobier-
no. Esto plantea la necesidad de adecuar o
incorporar recursos humanos y reestruc-
turar los organismos gubernamentales
existentes. En tltima instancia, se trata de
transformar un modelo de provisién y fi-
nanciamiento del gasto afincado en la
centralizacién, modelo que impondr4, con
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las modalidades propias de cada pais, sus
tiempos e inercias a lasituacién emergente.

En sintesis, se concluye que no cabe
una defensa irrestricta de la descentraliza-
cién en la provisién de servicios basicos de
caracter social como la educacién y la sa-
lud. Laeficacia y equidad de los resultados
dependen de diversos factores institucio-
nales mds apartados del proceso de
descentralizacién en si, pero también de
c6mo funciona y se disefia el sistema de
incentivos y financiamiento de los servi-
cios. En particular, estos ultimos aspectos
-cOmo se opera el proceso de transferencia
de provision de servicios en el contexto de
la organizacién fiscal y presupuestaria,
cuéles son las previsiones financieras que
se adoptan, y cudl es la distribucién de
responsabilidades— constituyen los inte-
rrogantes primordiales de este trabajo. A
través del examen de estas cuestiones, los
estudios de caso que se presentan en los
capitulos siguientes procuran evaluar los
resultados de la descentralizacién.

Por dltimo, unabreve aclaracién sobre
el disefio de la investigaciény la organiza-
cién de los contenidos. En primer lugar,
cabe sefialar que los estudios de ambos
paises fueron concebidos a partir del mis-
mo marco analitico en que las dimensiones
econdmicas y fiscales de la descentraliza-
cién constituyen lo medular. Sin embargo,
los temas que se abordan en cada caso son
diferentes. Ello no obedece a cuestiones
metodolégicas, sino a los marcados con-
trastes de ambas experiencias. No

sorprende asi que una de las conclusiones
principales que puedan extraerse es cémo
la descentralizacion de servicios sociales
adquiere significados y caracteristicas to-
talmente diferentes de un pais a otro. En
segundo lugar, la comparacién de ambos
procesos es parcial. El estudio de Argenti-
na no contempla la descentralizacién de
los servicios de salud, porque las politicas
respectivas sufrieron mayores vaivenes,
carecieron de una directriz temporal tni-
ca, y s6lo ahora ultimo se han tomado
decisiones descentralizadoras.

En cuanto a los contenidos, en el capi-
tulo siguiente se desarrolla el marco
analitico utilizado habitualmente enla teo-
ria del federalismo fiscal y su aplicacién a
los servicios sociales. No se persigue expo-
ner integramente la teorfa, sino mas bien
resefiar los elementos principales para ob-
servar el empleo y la utilidad relativa de
estos conceptos en la investigacién de dos
casos. En las partes segunda y tercera los
distintos capitulos ofrecen, respectiva-
mente, la descripcién y el andlisis de las
experiencias de Argentina y Chile, basa-
dos en el material elaborado
originalmente por los autores de los estu-
dios -O. Cetrdngolo (Argentina) y
O. Larrafiaga (Chile). Finalmente, en el 1l-
timo capitulo se procura establecer un
contraste entre ambos procesos en aque-
llas dimensiones propicias para
compararlas y se intenta, a partir de ello,
extraer conclusiones ilustrativas para ela-
borar politicas.

Ricardo Carciofi
Coordinador



Capitulo II

DESCENTRALIZACION DE LOS SERVICIOS
SOCIALES. ASPECTOS DE EFICIENCIA
Y EQUIDAD EN LA PROVISION
Y EL FINANCIAMIENTO

1. Razones econémicas de la
descentralizacién de
funciones dei sector ptblico

La asignacion de las facultades del gasto
y la tributacién entre diferentes niveles
de gobierno es un aspecto esencial de la
organizacioén institucional del sector pu-
blico. Si bien los paises muestran algunas
similitudes —por ejemplo, las tareas pro-
pias de la defensa nacional se hallan a
cargo de los gobiernos centrales—, las for-
mas que adopta esta divisién de
responsabilidades presenta apreciables
diferencias. Es propio que sea asi en la
medida que la construccién y organiza-
cién del estado nacional, incluidas sus
funciones regionales y locales, resultan
de un proceso histérico y node un disefio
abstracto. Tampoco este proceso es esta-
tico, ya que suelen producirse cambios
en el esquema de funciones que desem-
pefan los gobiernos centrales y
subnacionales. La experiencia latinoa-
mericana abunda en ejemplos recientes
de reformas constitucionales —Brasil
(1988), Colombia (1991), Argentina
(1994)- que tienden a alterar, a veces ra-
dicalmente, las reglas del juego que
vinculan a los diferentes niveles de go-
bierno. En general, estos procesos han
fortalecido los poderes y responsabilida-
des de los gobiernos locales.

Cabe recordar que la descentraliza-
cién estd motivada por factores de
cardcter politico, que impulsan los cam-
bios en la distribucién regional de los
poderes ptiblicos. Por ende, el trazado de
las instituciones fiscales y de las férmu-
las econdémicas sobre las que se
estructura el sector publico responde a
estas motivaciones.

Sin negar la existencia de estos facto-
res ni tampoco que tienen trayectorias
muy diferentes segin los paises, es posi-
ble enfocar la descentralizacién del
sector piblico desde una perspectiva
econémica. Con argumentos de caracter
tedrico que se inscriben en el campo de
las finanzas ptblicas, los economistas
han considerado las ventajas y limitacio-
nes de la descentralizacién. Repasemos,
primero, estas nociones generales para
tratar més adelante algunos de los pro-
blemas especificos que entrafia la
provisién de bienes o servicios sociales,
como son la educacién y la salud.

En esencia, el problema estriba en
que, si bien bajo los supuestos habitua-
les, el funcionamiento de mercados
competitivos satisface las condiciones de
eficiencia, hay empero varias circunstan-
cias en que el mercado fracasa o est4
ausente, como ocurre en el caso de los
bienes ptiblicos. No hay mercado que
pueda constituirse en torno a la produc-
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cién de bienes priblicos®; de ahf la necesi-
dad de proveerlos de otra manera. En
general, sera el sector ptiblico que los cos-
teara con impuestos de una u otra indole.

El reconocimiento de la existencia de
los bienes piiblicos conlleva otro proble-
ma: cuanto producir o, andlogamente,
c6mo puede determinarse el nivel 6ptimo
de provisién cuando no hay sefiales de
mercado (precios) que suministren la in-
formaci6n adecuada. En los términos del
lenguaje econémico, es dificil saber cuales
sonlas preferencias dela comunidad sobre
el ment y cantidad de bienes ptiblicos su-
ministrables. La provisién de bienes y
servicios publicos se decide a través de un
procesode decisién mayoritaria, mediante
mecanismos que son de naturaleza politi-
ca. El presupuesto ptblico plasma estas
decisiones.

Las dificultades que entrafia la pro-
visién de bienes ptblicos y el tipo de
eleccion social que supone han atraido el
interés de la literatura econémica. Se ha
sefialado asi que el conjunto de bienes pu-
blicos no puede ser considerado una
categoria tnica. Los beneficios del gasto
ptiblico se corresponden con espacios geo-
graficos definidos. Surgen asi bienes
publicos de caracter nacional, regional y
local. Ejemplos de los primeros son, ade-
mads del ya mencionado sobre los servicios
de defensa, la red vial troncal o el sistema
judicial cuya competencia abarca todo el
territorio del pais. Entre los tltimos, figu-
ran aquéllos cuyo beneficio es sélo
internalizado por los habitantes de una
comuna (o con espacio geograficamente
reducido), como son la red caminera, de el
alumbrado, o la higiene piiblica de una
localidad.

Dada esta distincién, la argumenta-
cién econémica ha tendido a enfatizar los

beneficios de la descentralizacién. En con-
sonancia con el funcionamiento de los
mercados, que también operan de manera
descentralizada, se ha tendido a establecer
una analogia entre éstos tiltimos y la orga-
nizacién del sector ptiblico. De aqui que se
haya visto que una organizacion de las
actividades estatales que propicia la des-
centralizacién —esto es, procurar que el
mayor niimero de bienes y servicios ptibli-
cos locales quede a cargo de las
comunidades (municipios)- habré de fa-
vorecer la eficiencia. La idea central es que
la competencia en la produccién de bienes
publicoslocalesinduce la eficiencia. Si hay
libre transito dentro del territorio y existe
un buen nimero de comunidades, la po-
blacién se trasladard geograficamente y
terminara radicdndose en las comunida-
des que ofrezcan una mayor variedad y
cantidad de bienes ptiblicos locales produ-
cidos con la mayor eficiencia posible (un
mejor uso de los impuestos cobrados)®.
Deben destacarse aqui dos implicacio-
nes asociadas a esta visién econémica de
la descentralizacion territorial. En primer
lugar, las "preferencias comunales” son
una pieza clave. Si las diferentes comuni-
dades tienen y expresan necesidades muy
similares respecto del tipo y nivel de ser-
vicios ptiblicos que demandan, disminuye
la necesidad de descentralizar la oferta,
pues las decisiones tomadas en instancias
superiores de gobierno tendran resultados
andlogos. Lo contrario ocurre cuando las
preferencias son muy divergentes, ya que
ladescentralizacién permitird expresarlas.
De ser asi, es evidente que el propio meca-
nismo —competencia en la oferta y libre
traslado de la poblacién—- conduce a un
modelo de descentralizacién en que las
comunidades terminan aglutinando a in-
dividuos (y familias) de preferencias

5 Se acostumbra distinguir entre bienes publicos puros e impuros (Stiglitz, 1998). Los primeros
cumplen con una doble condicién: i) una vez decidida su provisién es muy costoso o imposible
impedir que alguien se beneficie de ello; ii) su provisién comporta costos marginales nulos o muy
bajos (esto es, la suma de costos fijos y variables permanecen constantes durante un intervalo
significativo del nivel de produccién del servicio y, por tanto dentro de ese limite, no cuesta mas
atender a cantidades crecientes de poblacién). La calificacién de impuro supone combinar en

proporcioén variable los dos atributos anteriores.

6 Este esel planteo de Tiebout (1956) que dio lugar a su conocida conclusién que los "habitantes votan

con los pies”.
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similares. Segundo, debe observarse queel
concepto de eficiencia de la descentraliza-
cién, no tienen aqui el sentido quizés mas
habitual de tipo organizacional, en que el
organismo del gobierno central incurre en
costos excesivos (0 defectos de calidad)
por razones burocréticas, falta de reaccién
a las demandas locales, etc. No es necesa-
rio suponer estas distorsiones que podrian
evitarse con una adecuada desconcentra-
ci6n administrativa’. Incluso es posible
imaginar servicios cuya oferta es decidida
centralmente, pero cuya gestién adminis-
trativa se encuentra territorialmente
descentralizada. Este no es el alcance de
los conceptos expuestos. Por descentrali-
zacién se entiende aqui que su nivel,
caracteristicas, financiamiento, y adminis-
tracién dependen enteramente del
gobierno local.

Tras resefiar los principios de la des-
centralizaci6n fiscal, sefialemos algunas de
sus debilidades. Primero, carece de realis-
mo  institucional y considera
abstractamente s6lo los determinantes eco-
némicos: toda la argumentacion apunta a
consideraciones sobre su eficiencia. Cabe
recordar que la organizacion del sector pu-
blico y la divisién del territorio nacional en
diversas jurisdicciones politicas obedece
también a factores extraeconémicos. Se-
gundo, para que esa eficiencia se de, debe
suponerse que existen condiciones operan-
tes de eleccion democratica a nivel local; de
otra manera, serfa imposible identificar y
conocer las verdaderas preferencias comu-
nales. Tercero, el supuesto del libre
traslado espacial es también muy rigido: la
localizacién de la poblacién es influida por
diversos factores econémicos, sociales, cul-
turales, etc., y no sélo en funcién de la
provisién de bienes publicos.

Sin embargo, aunque el planteo de la
provision eficiente sea insuficiente para
articular un modelo completo sobre la or-
ganizacion territorial del estado, éste
ofrece algunos elementos ttiles para el

Este punto se retoma en la seccién 3.

andlisis. Asi, es vélido distinguir el alcan-
ce geografico que poseen distintos bienes
ptblicos, y también parecen claras las ven-
tajas de la descentralizacién para los
bienes ptblicos locales. Estas ventajas se
vinculan tanto con la eleccién del tipo y
cantidad de los mismos, como con el con-
trol y la presién que ejercen los intereses
de los beneficiarios directos, y finalmente
con la utilizacién de los recursos necesa-
rios para proveerlos.

Con arreglo a estas nociones, los con-
ceptos acufiados por la literatura del
federalismo fiscal han coincidido en gene-
ral en destacar algunos principios que
deben tenerse en cuenta en la divisién de
competencias ~funciones de gasto y tribu-
tacion- dentro de las diversas esferas del
sector publico. Resumimos a continuacién
los més importantes. En primer lugar, los
bienes publicos cuyos beneficios son ente-
ramente internalizados por los habitantes
de la comuna o regién son materia de de-
cisién auténoma de los gobiernos locales®.
En segundo lugar, y como corolario, los
gastos y servicios ptblicos de alcance na-
cional quedana cargo del gobierno central.
En una esfera intermedia ~que puede ser
responsabilidad de los gobiernos estatales,
entes regionales, provinciales, etc.~ se ubi-
carian los servicios cuyos beneficios
abarcan un mayor radio geografico, o pre-
sentan fuertes externalidades que
requieren una coordinacién apreciable en-
trediversos gobiernoslocales. Finalmente,
y también para respetar los aspectos de
eficiencia en el uso de recursos, se postula
el principio de correspondencia fiscal: los
gastos locales se financian con impuestos
locales. Estos tiltimos se definen de acuer-
do a las caracteristicas de la base
econdémicadel tributo. Los impuestosloca-
les son aquellos que gravan factores
espacialmente inmdviles ~tipicamente, la
propiedad urbana y rural- o los que se
aplican conforme al principio del beneficio
asociado al gasto —los cuales representan,

8 Elconcepto se debe a W. Oates (1972) quien formulara el teorema de la descentralizacién, donde se
demuestra que la provisién es eficiente cuando es hecha por la jurisdiccién que cubra la menor 4rea
geogréfica de modo que se puedan "internalizar” los beneficios del bien ptiblico en cuestién.
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en la préctica, una tarifa o cargo al usuario
por los servicios prestados

Conviene sefalar aqui que estos con-
ceptos de las finanzas piblicas no se
proponen explicar cémo surgen y se desa-
rrollan en tal o cual circunstancia los
procesos de descentralizacion fiscal. Los
paises muestran diversas trayectorias y s6-
lo de manera tangencial, las competencias
fiscales se deciden con arreglo a estas no-
ciones generales. A lo sumo, ilustran
cudles son los beneficios y costos de uno u
otro tipo de solucién y estos criterios no
ofrecen mds que una primera aproxima-
cién al problema. En la practica, las
diversas funciones de gasto o los diferen-
tes impuestos no responden a una
taxonomia esquemadtica como la expuesta.
Por otro lado, 1o crucial a la hora de eva-
luar distintas alternativas y politicas de
descentralizacién es considerar, ademas
de los aspectos fiscales y financieros, los
elementos institucionales: conformacién y
desempefio de los organismos ptblicos
que se encargaran de los servicios, dispo-
nibilidad de recursos humanos, etc.

Hasta aqui el anélisis ha girado en tor-
no a consideraciones de eficiencia.

Corresponde abordar ahora la descentra- |

lizacién en relacién con la redistribucién y
la equidad.

2. Descentralizacién: redistribucion
y equidad

Corresponde, ante todo, aludir a los ele-
mentos bdsicos que conforman las
politicas redistributivas. Para simplificar,

se postula que dichas politicas estan cons-
tituidas por un sistema de transferencias y
subsidios a las personas financiados con
impuestos sobre la renta’. Surge asi 1a pre-
gunta de cudl es el nivel de gobierno
—central o local- que tendria mayor capa-
cidad para llevarlas a cabo.

En el caso de la redistribucién la gran
diferencia estriba en que son escasas las
posibilidades de descentralizarla. Si cier-
tos gobiernos locales emprendiesen
ambiciosos planes en tal sentido, éstos
atraerian a la poblacién de bajos ingresos
residente en otras jurisdicciones. La redis-
tribucién se expondria a un fracaso seguro
porque deberia atender un creciente nivel
de necesidades. Con el tiempo habria una
migracién en sentido contrario, pues la
poblacién de mds altos ingresos se trasla-
darfa a otras regiones que le ofrecieran la
perspectiva de menores impuestos'?

Atendiendo pues solamente a estos fac-
tores -redistribucién local con libre
movilidad espacial de la poblacién-alalar-
ga la accién redistributiva tendria poca
eficacia y la estratificacién social de las dife-
rentes comunas seria mas rigida. Estaes una
razén convincente para que estas politicas
sigan en manos del gobierno central.

Surge, sinembargo, una pregunta ana-
loga a la anterior. Si bien el gobierno
central redistribuye ingresos, éstos pue-
den ser dirigidos a las personas, a las
diversasjurisdicciones o aambas. La posi-
cién extrema —que privilegia aspectos de
eficiencia- sostiene que la politica social
debe orientarse a las personas y que, por
tanto, no corresponde que la accién del
gobierno central se concentre en las regio-

9 Huelga aclarar que la simplificacién adoptada refleja, con mayor propiedad, las politicas de
bienestar que se aplican en los paises desarrollados. Estos sistemas son altamente deficientes en los
paiseslatinoamericanos: un porcentaje relativamente bajo de la poblacién esta cubierto consubsidios
(sea que éstos se otorguen segiin la condicién socioeconémica de los hogares o por conceptos
especificos ~tales como maternidad, familia numerosa, etc.). Los sistemas de pensiones, que envuel-
ven generalmente cierta redistribuci6n, tienen una mayor representatividad. Obsérvese asimismo
que las politicas examinadas no se refieren a la provisién de bienes o servicios ptiblicos, por cuanto
estas caen dentro del andlisis efectuado en la seccién anterior.

10 Para evitar que dicho proceso contintie indefinidamente, una vez asentada en otra nueva zona, la
poblacién de mayores ingresos trataria de bloquear el acceso de nuevos migrantes. Estos fenémenos
suelen observarse en la ocupacién y distribucién del espacio urbano. En la practica hay diversos
instrumentos que facilitan el bloqueo mencionado: los c6digos de edificacion, las limitaciones al
desarrollo de vias de comunicacién o medios de transporte colectivo, etc.
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nes. De aplicarse tal politica de redistribu-
cion, se daria una sefial distorsionada que
llevaria a la poblacién a radicarse en zonas
menos aventajadas pero sin enfrentar los
verdaderos costos de la decisién.

Esta vision extrema estd sujeta a diver-
sas criticas. Primero, el apoyo y subsidio a
ciertas regiones obedece a razones geopo-
liticas y de ocupacién del territorio.
Segundo, la conduccién centralizada de
un conjunto de programas sociales redis-
tributivos del ingreso puede tropezar con
inconvenientes de administracién y ges-
tién. En tal caso, seria aceptable transferir
el ingreso hacia las jurisdicciones mds po-
bres y que éstas, a su vez, orienten sus
acciones y programas hacia sus grupos
sociales mds menesterosos. Tercero, la re-
distribucién interjurisdiccional es un
elemento que disminuye el fenémeno de
estratificacion aludido. En la medida que
la jurisdiccién de ingreso bajo cuenta con
apoyo del gobierno central, la poblacién
de ingreso medio y alto que alli habita
tiene menos incentivos para migrar, lo que
favorece una mayor integraciéon social.
Por dltimo, la necesidad de fortalecer la
integracién territorial —sea por razones es-
tratégicas, culturales, o de equidad social-
justifica asimismo disminuir las diferencias
de costo en la provisién de ciertos bienes
publicos o servicios sociales'!. En todos
estos casos, el gobierno central procuraré
alcanzar el objetivo que persigue a través
de transferencias fiscales que estimular, de
manera directa o indirecta, al gobierno lo-
cal a actuar en el sentido deseado?.

3. La descentralizacién y la provisién de
educacién y salud

En las dos secciones anteriores se han con-
siderado los factores que favorecen o
limitan unaaccién descentralizada del sec-
tor ptiblico tomando en cuenta aspectos de
eficiencia y equidad. El enfoque, sin em-

bargo, no ha hecho una distincién especial
sobre la naturaleza de los servicios ofreci-
dos. Implicitamente el analisis se apoy6 en
aquellos bienes o servicios que responden
con mayor propiedad a la categoria de
bienes ptiblicos. Sin embargo, por esta ra-
26n, los conceptos presentados son de una
validez y aplicabilidad relativa cuando se
trata de observar especificamente el caso
de ciertos servicios sociales, como educa-
cién y salud.

De partida, puede afirmarse que la ne-
cesidad de especificar mejor esos
conceptos se justifica al menos por dos
razones. De un lado, cabe sefialar que difi-
cilmente la provisién de educacién y salud
se asimilan al concepto de bien ptiblico. En
ambos casos, sus costos (marginales) son
positivos; es decir, la incorporacién de po-
blacién adicional alared publica de ambos
servicios tiene impactos presupuestarios
que requieren el correspondiente analisis
econdmico de costos. Asimismo, tampoco
puede sostenerse que sea imposible esta-
blecer criterios de exclusién en la
provisién de ambos servicios. Es relativa-
mente sencillo (y no muy costoso)
desarrollar mecanismos que establezcan
cudl es la poblacién beneficiaria. Luego,
atendiendo a uno y otro factor, no es posi-
ble asimilar educacién y salud con el
concepto de bienes piiblicos. De otro lado,
se trata de servicios sociales cuyo acceso y
consumo por parte de la poblacién se vin-
culan estrechamente con la distribucién
personal del ingreso y, en general, con la
equidad social del proceso de desarrollo.

También surge otra dificultad. Como
es obvio, educacién y salud no son servi-
cios equivalentes. Su provisi6n y
distribucién en la poblacién remite a con-
sideraciones particulares en virtud de su
propia naturaleza. En general, se dice que
en el dmbito de la educacién formal hay
tres niveles distintos. En la salud es habi-
tual distinguir entre los servici6s de
prevencién, el nivel primario de atencién

11 También se puede tender a compensar las diferencias que existen en las bases tributarias de las

jurisdicciones.

12 Sobre el disefio de transferencias y subsidios entre diferentes niveles de gobierno, véase Shah (1991)

y Bahl & Linn (1992).
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médica, y los escalones superiores de ma-
yor complejidad. La configuracién
institucional es diferente en cada uno de
los servicios y también lo es la participa-
cién piblica y privada asi como las formas
de regulacion estatal. Simplificando en ex-
ceso este escenario de acuerdo a la nota
dominante en los paises latinoamericanos,
puede afirmarse que en materia de educa-
cién ha tendido a prevalecer la provisién
publicay gratuita—financiada conimpues-
tos—en todos los niveles. En algunos paises
se aplican aranceles a la educacion supe-
rior, suplementados o no con becas o
créditos educativos. En los tres niveles
educativoshay oferta privada de servicios,
sujeta a importantes normas de calidad en
el segmento de la educacion formal, y con
grados variables de subsidio en el valor de
la matricula. Asimismo, los paises han
normado la obligatoriedad de cursar algu-
nos de sus ciclos.

En materia de salud, los servicios y
tareas de prevencién en la salud ptblica
han quedado tradicionalmente a cargo del
sector publico (y son gratuitos). En cambio
en los servicios de atencién —tanto prima-
ria como en los tramos superiores-
concurren la provisién publica junto a la
oferta privada. Asimismo, estos ultimos
suelen financiarse mediante alguna forma
de seguro —ptblico, cuasiptblico o priva-
do- de atencién médica, que usualmernite
es obligatorio para los participantes del
mercado de trabajo. Para quienes estin
excluidos del mismo la provisién es publi-
cay gratuita.

Mas alla de las apreciables diferencias
en las caracteristicas de los servicios que
ofrecen los paises, la diversa calidad de los
mismos y los peculiares mecanismos de
financiamiento empleados en cada caso,
las formas de intervencién estatal ya rese-
fiadas recogen criterios econdémicos. Asf,
por ejemplo, la no obligatoriedad de la
educacién superior puede justificarse por
el cardcter fundamentalmente privado de
los beneficios que reporta. Asimismo, la
obligatoriedad del seguro de salud se basa
en la presuncién de quela poblacién toma-
ria recaudos insuficientes si la decisién
recayera solamente en la prevision indivi-

dual. Otros argumentos podrian esgrimir-
se respecto de las ventajas (e
inconvenientes) de la provisién ptblica y
las diferentes férmulas de financiamiento.

Sin embargo, no se pretende ahondar
en estos aspectos, sino sdlo para sefialar el
tipo de consideraciones econémicas que
enfrentan las politicas ptblicas al adoptar
una u otra solucién en materia de financia-
miento y provisién de salud y educacién.
Haciendo abstraccién de estas dimensio-
nes, centrémonos ahora en un segmento
particular de estos servicios —el nivel pri-
mario y medio de la educacién y los
servicios de salud preventiva, ambos pro-
vistos ptblica y gratuitamente-, y
retomemos la-discusién acerca del grado
de descentralizacién del sector publico. Se
afirmaba que, por razones de eficiencia, el
argumento teérico tiende a favorecer la
descentralizacién. Veremos, sin embargo,
que, del examen de estos servicios, e inclu-
so dentro del marco analitico expuesto,
surgen otras consideraciones que indican
la necesidad de una visién més equilibra-
da del problema.

a) Preferencias locales

El concepto de preferencias locales in-
volucra una doble decisién: cudnto del
ingreso total regional (comunal) se destina
a la provisién de bienes y servicios pbli-
cos —o bien, cudl es el nivel de presion
impositiva sobre el cual votan los habitan-
tes—; y, en segundo término, cudl es la
importancia relativa de los gastos en edu-
cacién y salud dentro del presupuesto.
Estas preferencias pueden no ser las mis-
mas adn para jurisdicciones de ingresos
similares. Siendo asf, el argumento en pro
de la descentralizacién sostendra que la
provisién publica no puede ser decidida
desde los niveles del gobierno central. Da-
do que es dificil acceder y procesar la
informaci6n del caso, el resultado condu-
ciria a una pérdida de eficiencia por
errores—exceso o defecto—-enlosnivelesde
provisioén.

Laidea que con mayor fuerza se opone
a este planteo estd emparentada con el
concepto de "bien meritorio" o igualdad
especifica. En términos simples, se sostie-
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ne que las jurisdicciones no tienen entera
libertad para decidir sobre los niveles de
provision (y atn de calidad) de ciertos
conjuntos de bienes y servicios publicos.
Es como si el acceso de la poblacién al
consumo de estos servicios sociales forma-
ra parte de los derechos (y obligaciones)
ciudadanos y escapara, a la decision juris-
diccional. Puede concebirse, sin embargo,
una situacién intermedia. El concepto de
igualdad especifica puede ser relativo: la
provisién estd garantizada y asegurada
centralmente hasta cierto punto. De ahi en
adelante, rige el principio de las preferen-
cias locales.

En la practica, principios como el refe-
rido han tenido vigencia en la educacién
-sobre todo la primaria— en muchos pai-
ses. No s6lo se establece la obligatoriedad
sino que, ademds, su prioridad es tal que
la provisién y administracién de los servi-
cios no es cedida a las jurisdicciones
locales. Esto no ha ocurrido con los servi-
cios de salud.

b) Eficiencia de produccién y gestién

Es un argumento vinculado al de las
preferencias, aunque algo diferente. Los ser-
vicios sociales comportan un proceso
productivo determinado que supone com-
binar recursos humanos y fisicos. No se trata
tan s6lo de transferencias monetarias entre
individuos en los que media la accién del
estado. Por esta misma razén se puede ase-
verar que cuando la produccién es local, los
organismos responsables tendran més flexi-
bilidad e incurrirdn en menos ineficiencias
de gestion. Esto se acenttia si se consideran
los aspectos de calidad. La descentralizacién
facilita este control y una reaccion més rapi-
da a las necesidades locales. Desde esta
perspectiva cualquier intento de centraliza-
cién tendréd un costo por gestién ineficiente
0 determinar4 niveles de calidad inferiores
a los que pueden lograrse en una adminis-
tracién descentralizada.

A la inversa, cabe sostener que lo an-
terior no constituye un fundamento

suficiente para implantar la descentraliza-
cién. Las supuestas ventajas que ésta
ofrece pueden obtenerse a través de la co-
rrespondiente desconcentracién
administrativa, mientras la provisién -y el
nivel presupuestario- se deciden central-
mente. La responsabilidad se delega en
administradores que responden al gobier-
no central y gozan de cierta libertad de
gestion, pero su autonomia de decisién
tiene limites precisos establecidos por el
poder central y no por las autoridades lo-
cales. Ladistincién entre descentralizacién
y desconcentracién no es trivial por cuanto
ésta no implica necesariamente aquella.
Es mas, suele sugerirse que en el transito
desde una organizacién centralista a otra
con mayor grado de descentralizacién
conviene atravesar una etapa intermedia
de desconcentracién administrativa. Aqui
también existe una zona intermedia donde
hay diferencias de matiz en cuanto a c6mo
se organizan los recursos financieros, ad-
ministrativos, humanos e institucionales.

¢) Economias de escala y externalidades

La presencia de economias de escala
—costos unitarios decrecientes conforme
aumenta el volumen de servicios produci-
dos- y la dificultad de apropiarse de los
beneficios por parte de las jurisdicciones
locales, constituyen factores que contra-
vienen la eficiencia de la provisién
descentralizada y aconsejan por tanto con-
centrarla en cierta medida en manos del
gobierno central. Suele suponerse también
que éste debe intervenir para resolver si-
tuaciones que requieren la coordinacién y
mediacién de una autoridad de mayor je-
rarquia, y que habitualmente son creadas
por externalidades que influencian las
conductas de gobiernos locales ubicados
en dreas geogréficas préximas.

Enla prestacién de servicios educacio-
nales ambos factores no se han
considerado un obstéculo para dejar los
establecimientos escolares en manos delos
municipios u otras formas de gobierno lo-



30

DESAFIOS DE LA DESCENTRALIZACION

cal'®. Aunque implicitamente y por consi-
deraciones de orden similar,
especialmente de costos, las funciones de
planificacién y supervisién se han mante-
nido en instancias superiores: sea a nivel
provincial o regional o, sencillamente, en
el gobierno central. La prestacion de servi-
cios de salud no presenta, en principio,
mayores conflictos con estos criterios. Pa-
rece justificarse la
descentralizada del primer nivel de aten-
cién, mientras que razones de costos y
también de externalidades aconsejan por
otro lado cierta concentracién.

d) Mejor aprovechamiento de la tributacién
local

Aqui también hay argumentos a favor
o en contra de la descentralizacién. El
planteo que la propicia se apoya en el con-
cepto de correspondencia fiscal y es una
implicacién del mismo. Una politica des-
centralizadora trae aparejada la
institucién de facultades tributarias a los
gobiernos locales, paso que representa en
si mismo un avance ya quelas capacidades
tributarias locales se hallan a menudo blo-
queadas por unaexcesiva intervencién del

gobierno central. A su vez, este camino

llevaria a un mejor cumplimiento imposi-
tivo, por cuanto los contribuyentes
encuentran mds facil observar, controlar y
participar en el destino de los recursos
aportados. De ser asf, y tratindose particu-
larmente de la educacién y la salud, la
poblacién se encontrard mas dispuesta a
pagar impuestos (o contribuciones de des-
tino especifico) cuando la provisién recae
en el gobierno local. De esta manera, la
descentralizacién de facultades tributarias
y las concomitantes responsabilidades en
materia de servicios sociales refuerzan las
preferencias comunales por la provision
publica de los mismos. Bajo arreglos insti-
tucionales més centralistas, se podria

provisién

sostener que dichos recursos son inexis-
tentes 0, mas directamente, la comunidad
habria optado por una producciényy finan-
ciamiento privado de la educacién y la
salud.

La tesis contraria se vincula con el te-
ma de equidad especifica y los problemas
dedistribucién y descentralizacién. Lains-
titucién de facultades tributarias resultara,
en general, insuficiente para atender el
costo de una provisién de servicios con un
patron similar —de nivel y calidad- por las
jurisdicciones, cuyo ingreso y estructura
econémica son muy diferentes. Por tanto,
se requiere alglin mecanismo de redistri-
bucién y transferencia de recursos que,
mediante subsidios cruzados entre comu-
nidades, efectiie las compensaciones del
caso. En la medida que la descentraliza-
cién se aplique concurrentemente con
algtin grado de redistribucién de la recau-
dacién tributaria para equiparar los
niveles de provision, se debilitan los argu-
mentos aducidos. Cabe, sin embargo,
distinguir dos tipos de situaciones. Unaes
cuando los fondos que integran la masa de
redistribucién estdn constituidos por im-
puestos locales!®. La otra, es que los
recursos que alimentan las transferencias
interjurisdiccionales provengan de im-
puestos nacionales. Si se optara por esta
tltima, los gobiernos locales no verian es-
tos aportes como subsidios cruzados entre
jurisdicciones del mismo nivel (evitando
asi los desincentivos), sino mds bien como
un ejercicio de las facultades redistributi-
vas del gobierno central.

e) Descentralizacion y democracia

Cabe recordar que la provisién des-
centralizada de bienes priblicos requiere
complementarse con el ejercicio de deci-
siones colectivas sobre cuanto, qué y como
se financia (y organiza) dicha provisién.
Cabe destacar, sin embargo, que la descen-

13 Sinembargo, la generacién de externalidades puede desincentivar el desarrollo educativo local, En
particular, si se tiene en cuenta que la educacién constituye una inversion de lenta maduracién y
dondela posibilidad de apropiaciénlocal de beneficios desaparece en presencia de flujos migratorios
negativos, jcudles serian los incentivos locales para invertir en educacién y mejorarla cuando la
regién en cuestion sabe, de antemano, que sera expulsora neta de mano de obra?

14 Enmateria de recursos, Chile aplica un principio similar en el caso del Fondo Comuin Municipal, el
cual redistribuye fondos captados por los municipios.
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tralizacion no siempre se halla exenta de
conflictos respecto de la eficiencia o equi-
dad de las soluciones encontradas. Si se
adjudica una importancia clave a las for-
mas de participacion comunitaria y la
précticadela democracia local, las solucio-
nes centralizadoras se verdn como una
interferencia. Los eventuales beneficios
que puedan derivarse de decisiones toma-
das por instancias superiores a la
comunidad deberdn compararse con el
costo de impedirle una mayor participa-
cion y decisién. Conforme a este criterio,
se puede sostener que un instrumento po-
deroso para convocar y estimular dicha
participacién consiste en ubicar la provi-
sién de los servicios sociales, por ejemplo,
la educacién y la salud en la esfera local.

En esos términos, el principio comen-
tado tiene alcances claros que dejan poco
margen parael desacuerdo, especialmente
si se comparten los valores implicitos. Las
dificultades surgen al descender a la apli-
cacién real; esto es, cuando se considera el
funcionamiento efectivo de las institucio-
nes y normas que median en el ejercicio de
la eleccién social, el que en ocasiones pue-
de ser altamente deficiente. Seria ilusorio
esperar que la sola ampliacién del espacio
de decision -1€ase, la descentralizacién de
los servicios sociales- vaya a terminar en
un fortalecimiento institucional esponta-
neo. Por el contrario, la construccién de las
instituciones que posibiliten la practica de
la democracia local requiere de esfuerzos
que trascienden a una simple descentrali-
zacion de la provision de ciertos servicios
publicos. Es mas, como se ver4 en los estu-
dios de Argentina y Chile, no deja de
resultar llamativo que esas iniciativas de
descentralizacién hayan recibido sus pri-
meros impulsos de gobiernos autoritarios,
cuyas politicas no se compadecian con la
participacion de la comunidad en las deci-
siones.

4. Conclusién

Ante todo, no cabe duda que la perspectiva
econdmica y fiscal de la provisién de servi-

cios sociales es proclive a la descentraliza-
cién. Pero esta proclividad merece dos
calificacionesimportantes. Primera, sehan
aducido una serie de razones por las cua-
les, atin dentro de una conceptualizacién
estilizada, la provisién descentralizada no
necesariamente constituye la mejor solu-
cién. Segunda, no debe olvidarse que todo
el examen de las secciones anteriores est4
construido con elementos abstractos, o
sea, es un andlisis fundado en supuestos y
conceptos que aspiran a una validacién
que no depende del contexto. Pero a la
hora de aplicar este marco a la compren-
sién de situaciones reales el panorama es
considerablemente mas complejo del bos-
quejado, y la tarea de apreciar estas
dificultades requiere una evaluacién re-
alista de las situaciones respectivas.

De esas dos calificaciones surge lo que
se considera laimplicacién primordial. Pa-
rece desaconsejable intentar la
formulacién de una regla general, con pre-
tensiones normativas, sobre cual debe ser
el grado de descentralizacién imperante
en la provision de servicios sociales. Des-
centralizacién-centralizacién no son
términos que en la préctica resulten tan
opuestos como aparecen en el andlisis te6-
rico. Un avance hacia la descentralizacién
requerird, casi invariablemente, modifica-
ciones concomitantes en la forma de
funcionamiento de los mecanismos cen-
trales del sistema, que comprenden
aspectos institucionales, financieros, ad-
ministrativos y de gestién. Por lo tanto,
carecen de mayor fundamento las posicio-
nes que aparecen defendiendo a ultranza
el polo descentralizador o su opuesto. La
conveniencia de promover una mayor
descentralizacién en la provisién de servi-
cios sociales no puede decidirse sobre la
base de planteos y nociones generales, sino
que es necesario apreciar como operan los
distintos factores en las circunstancias
concretas en que se toman estas decisio-
nes. Este reconocimiento es una labor
imprescindible que orientara sobre la for-
ma, los grados y los instrumentos en los
que debe apoyarse el proceso de descen-
tralizacion.
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Capitulo III

CARACTER{STICAS DEL FEDERALISMO
FISCAL EN LA ARGENTINA

1. Rasgos generales del proceso de
descentralizacién educativa

Hacia fines de los afios setenta era amplia-
mente reconocido que Argentina habia
logrado un nivel aceptable de cobertura de
las prestaciones sociales, en comparacién
con otros paises de América Latina (Becca-
ria y Carciofi, 1993). Sin embargo, también
comenzaba a evidenciarse el agotamiento
de los diferentes modelos de prestacién de
la salud, previsi6én social, vivienda y edu-
cacién. Simultdneamente, habia
comenzado el proceso de descentralizacién

de servicios sociales con la transferencia de

parte de los servicios educativos, de salud
y abastecimiento de agua potable.

En esas circunstancias, sobrevino la
profunda crisis econémica de los afios
ochenta que afecté6 doblemente la situa-
cién social argentina: por un lado, el
estancamiento, el desempleo y la caida de
ingresos de los sectores méas necesitados
determinaron una mayor demanda de ser-
vicios sociales ptiblicos; por otro, la fuerte
crisis fiscal restringi6 seriamente la oferta
de esos servicios y presioné para reducir
sunivel’®. En los afios noventa, un vuelco

favorable de la situacién econémica ha
permitido revertir parcialmente las ten-
dencias previas, facilitando el desarrollo
de una serie de reformas en la provisién y
financiamiento del gasto social. Es en este
contexto que el presente trabajo se propone
analizar una de esas reformas: la experien-
cia de descentralizacién educativa.'®

Los primeros antecedentes de esa poli-
tica se remontan a mediados de los afios
cincuenta. No obstante, fue recién en 1978
cuando se materializ6 la transferencia de
casi todos los establecimientos primarios y
parvularios de dependencia nacional a las
provincias y laMunicipalidad de la Ciudad
de Buenos Aires. Después, pasaron 15 aftos
sin mayores novedades al respecto. Recién
en 1992 comenz6 a concretarse una nueva
transferencia, esta vez de establecimientos
secundarios. En la actualidad se estudia
qué instrumentos utilizar para evaluar y
coordinar el sistema educativo resultante.

Lasdisputasentornoalaorganizacién
de la educacién en Argentina no son nue-
vas. Desde la propia normalizacién
institucional de la nacién, hacia mediados
del siglo pasado, se observa una falta de
definicién clara sobre las responsabilida-

15 El cuadro III.1 muestra algunos indicadores de la situacién socioeconémica al término de los afios

ochenta.

16 Entre las restantes se destacan la introduccién de un sistema previsional mixto, avances en la
descentralizacién de la salud y cambios en el financiamiento de los programas de vivienda. Véase,
por ejemplo, Beccaria y Carciofi (1993), Carciofi y Cetrangolo (1992); y Flood, Gerchunoff y Lumi

(1993).
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des que, en esa materia, le corresponden a
los diferentes niveles de gobierno. En la
préctica, esto deriv6 en una oferta publica
de educacién donde han concurrido, den-
tro de un mismo dmbito geografico, la
nacién y las provincias. A contar de 1978,
la descentralizacién de servicios educati-
vos no ha involucrado una delegacién
completa del poder de decisién en los go-
biernos provinciales ni la redefinicién del
papel del poder central en la planificacién
educativa. La ley Federal de Educacién,
sancionada en 1993, establecié el marco
general para la organizacién del sector.
Laevaluacién delaexperiencia de des-
centralizacion educativase inscribe dentro
de una inquietud m4s general, que es ana-
lizar la distribucion de responsabilidades
entre diferentes niveles de gobierno y el
modo en que operan los mecanismos de
reparto de recursos fiscales entre ellos. Es-
to es, se persigue analizar los mecanismos
de provisién y financiamiento del gasto
educativo. Siendo asi, el examen de este
proceso incorpora la situacién macroeco-
némica y, especialmente, fiscal como
elementos condicionantes sobre la esfera
educativa. Mas atn, se intentard mostrar

sobre todo que la modalidad adoptada en

el pais para la descentralizar la educacién
ha sido la respuesta a la existencia de res-
tricciones macroecon6émicas y de
imperativos vinculados con la politica fis-

educativa, lo que contrasta con las ideas
generales que predominan en la literatura
especializada. Alli es habitual postular que
la descentralizacién del gasto en educa-
cién, como en otros servicios publicos,
permite mejorar la eficiencia en la asigna-
cién de recursos.

En el presente capitulo se examinara la
estructura del federalismo en Argentina, y
se aprovechard para pasar revista a las
circunstancias macrofiscales que han con-
dicionado y definido las relaciones
financieras entre la nacién y los niveles
inferiores de gobierno. La importancia y
extension relativa del mismo obedece a la
hipétesis de que las motivaciones y carac-
teristicas de la descentralizacién educativa
han sido condicionadas estrictamente por
el entorno macrofiscal.

Los detalles del proceso descentraliza-
dor se abordaradn en el capitulo IV, que
incorporard tanto los aspectos financieros
y presupuestarios de la transferencia co-
mo los elementos de tipo institucional que
caracterizan la politica sectorial. Se haré
especial hincapié en la revisién de las al-
ternativas seguidas por la politica salarial
docente, y su efecto sobre la asignacién de
los recursos financieros.

Por dltimo, enel capituloV se evaluara
el proceso procurando balancear los argu-
mentos y acontecimientos presentados en
los capitulos previos y se formulardn algu-

cal més que a las prioridades de la politica nas reflexiones finales.
CuadroIIL1
ARGENTINA: ALGUNOS INDICADORES SOCIOECONOMICOS, 1990
Tasa de desempleo en el Gran Buenos Aires 7.4%
Participacion salarial en el ingreso 32.0%
Tasa de natalidad 20.5 por 1000 hab.
Tasa de mortalidad infantil 25.0 por 1000 nacidos vivos
Tasa de mortalidad 8.6 por 1000 hab.
Esperanza de vida al nacer 71.2 afios
Tasa de analfabetismo 4.7%
fndice, 1980 = 100
PIB Salario real 86.5
Ingreso nacional Haber previsional 499

Fuente: L. Beccaria y R. Carciofi, "Social policy and adjustment during the 1980s. An overview of the Argentine case”,
documento presentado a la Conferencia "Confronting the Challenge of Poverty and Inequality in Latin
America", organizada por The Brookings Institution, Washington, D.C., 1993, inédito. Banco Interamericano

. de Desarrollo (BID), Progreso econdmico y social en América Latina, Informe 1993, Washington, D.C., 1993.

en mayo de 1994 alcanz6 el 11.1%.
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2. Aspectos generales del federalismo
en Argentina

En las paginas que siguen se resefiar4n las
caracteristicas generales de la constitucién
del federalismo fiscal en Argentina, lo que
permitira encuadrar el proceso de transfe-
rencia de establecimientos educativos. En
primer lugar, cabe sefialar que de acuerdo
con la Constitucién Nacional, la nacién
argentina ha adoptado la forma repre-
sentativa republicana y federal. En
consecuencia, existe un gobierno nacional,
23 gobiernos provinciales, 1110 municipa-
lidades de provincia y laMunicipalidad de
la Ciudad de Buenos Aires (Porto y San-
guinetti, 1993, p.6). Asimismo, en la carta
fundamental se encuentran delimitadas
las atribuciones tributarias de la nacién y
las provincias (Porto y Sanguinetti, 1993,
pp- 6-8); como se verd luego, en materia de
gasto la definicién no es tan clara’.

A la larga se observan dos movimien-
tos divergentes en cuanto a las
responsabilidades de gasto y recaudacién
de los diferentes niveles de gobierno, lo
que explica en gran medida la conflictivi-
dad de las relaciones financieras
interjurisdiccionales durante los afios
ochenta, como se verd mas adelante. En
efecto, se puede afirmar que la historia del
federalismo fiscal en el pais ha estado do-
minada por dos movimientos simultaneos
y contrapuestos: descentralizacién del
gasto y centralizacion tributaria. La ten-
dencia descentralizadora ha consistido en
un desplazamiento de las responsabilida-
des de gasto ptblico desde el nivel central
hacia los gobiernos provinciales y la Mu-
nicipalidad de la Ciudad de Buenos Aires
(Porto y Sanguinetti, 1993, p. 24 y ss. y
cuadro 5). En 1991-1992 la participacién
del gobierno nacional en el gasto publico

total era de 55.6% (excluyendo el gasto
previsional quedaba en48.9%)'%, pero cap-
taba el 81.8% del ingreso total (76.7% sin
previsi6n social). En cambio, la participa-
cién de los municipios provinciales en el
gasto total se ha mantenido constante en el
tiempo, en alrededor de 11% si se excluye
el gasto previsional (y s6lo de 8.7% si se
incluye).

Como se observa en el cuadro IIL.2,
antes de la transferencia de servicios reali-
zada en 1992, la nacién sufragaba casi la
totalidad del gasto en defensa, seguridad
social, deuda publica e infraestructura
econdémica. En las demds 4reas, si bien las
responsabilidades son compartidas por
los diferentes niveles de gobierno, predo-
mina el gasto provincial en justicia,
seguridad, educacién y vivienda. Los mu-
nicipios, por su parte, concentran su gasto
enbienestar social, administracién general
y, obviamente, servicios urbanos.

En 1993 el ingreso tributario total
(20.0% del P1B) recaudado se distribuia co-
mo sigue: 57.8% lo percibia la nacién
(11.6% del P1B), 24.7% correspondia a con-
tribuciones sobre la némina salarial (4.9%
del iB), y el 17.5% restante eran impuestos
a cargo de las provincias y la Municipali-
dad de la Ciudad de Buenos Aires (3.50%
del piB). El primer grupo est4 formado ba-
sicamente por la recaudacién de
impuestos al valor agregado (6.3% del PiB)
y ganancias (1.7% del PiB), y en menor
medida a impuestos internos, a los com-
bustibles, aduaneros y otros®.

La recaudacién provincial emana fun-
damentalmente de cuatro tributos cuyo
aporte se ha mantenido relativamente es-
table en los 1ltimos quince afios: el que
gravalos ingresos brutos (50%), el inmobi-
liario (25%) y el impuesto automotor y de
sellos (12.5% cada uno)?. Es llamativa la

17 La reciente reforma constitucional no ha modificado las atribuciones de los diferentes niveles de
gobierno, pero reafirma principios de corte federalista.

18 A principios de siglo (1916) equivalia a 63.3%.

19 De acuerdo con informaci6n de la Direccién Nacional de Investigaciones y Analisis Fiscal de la

Secretaria de Ingresos Ptblicos.

20 Sinembargo, desde fines de 1993 la recaudacién por concepto de sellos ha comenzado a disminuir
fuertemente debido al compromiso asumido por los gobiernos provinciales de derogar ese tributo
en la medida que afecte la competitividad de los sectores productores de bienes comerciables.
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estructura regional de estos recursos: de
un total de 24 jurisdicciones ensélo 4 (Bue-
nos Aires, Ciudad de Buenos Aires,
Cérdoba y Santa Fe) la eficiencia recauda-
toria supera el 80% (Cetrangolo, 1992,
p- 3). Esto ilustra la escasa autonomia fis-
cal de muchos gobiernos provinciales y su
dependencia del sistema de reparto de tri-
butos nacionales. Lamentablemente, no
existe informacion oficial fidedigna sobre
la recaudacion tributaria municipal, aun-
que se estima que no es significativa®.,

El cuadro III. 3 permite apreciar c6mo
funciona el mecanismo de financiamiento
de las provincias®®. Ademés de los recur-
sos propios, los gobiernos provinciales
reciben transferencias de la nacién. Estas
pueden ser de asignacién especifica o de

libre disponibilidad y, a su vez, estas ulti-
mas son el resultado de la operacién del
régimen de reparto de impuestos de carac-
ter nacional (coparticipacion federal) o de
aportes discrecionales del Tesoro Nacio-
nal. Estos fueron importantes entre 1985 y
1987, cuando el sistema fiscal argentino no
cont6 con un régimen legal de coparticipa-
cién federal de impuestos. Por su parte, los
recursos de asignacién especifica son
transferencias condicionadas (aunque sin
contraparte). Esta modalidad de transfe-
rencias ha sido muy importante en la
estructura tributaria argentina desde la
década de 1970 y financia, en especial,
obras de infraestructura (vialidad, plantas
hidroeléctricas, transporte, etc.).

CuadroIIL.2
ARGENTINA: DISTRIBUCION DE FUNCIONES POR NIVEL DE GOBIERNO, 1985/1991
(Promedio)
Funcién Nacién Prov1nc1a§ Municipios Total
(en porcentaje) % PIB
Funcicnamiento del estado
Administracién General 33.7 35.3 31.0 293
Justicia 41.3 58.7 0.0 0.51
Defensa 100.0 0.0 0.0 1.51
Seguridad 39.8 60.2 0.0 1.56
Gasto social y recursos humanos
Cultura y Educacién 374 60.9 17 4.85
Salud 52.0 429 5.1 5.24
Vivienda 9.6 90.4 0.0 0.90
Bienestar Social 39.2 46.3 14.5 1.02
Seguro Social 76.7 23.3 0.0 8.05
Trabajo 100.0 0.0 0.0 0.84
Oftros servicios urbanos 0.0 0.0 100.0 0.95
Infraestructura econémica y subsidios
Produccién primaria 224 77.6 0.0 0.59
Energia y Combustibles 88.5 112 0.3 3.19
Industria 87.9 53 6.8 0.38
Servicios 70.8 272 2.0 3.23
Otros 29.3 66.1 4.6 0.55
Deuda publica 94.9 51 0.0 3.51

Fuente: A. Porto y P. Sanguinetti, "Descentralizaci6n fiscal en América Latina: El caso argentino”, serie Politica fiscal,
N° 45 (LC/L.794), Santiago de Chile, CEPAL, 1993, cuadro 14.

21 Solo en algunas provincias (Corrientes, Jujuy, Salta, Neuquén, Santa Cruz y Chubut) la recaudacién
de algunos de los impuestos antes citados (automotores o inmobiliarios) ha sido delegada a los
municipios. De todos modos esta recaudacion se estima inferior al 0.5% del producto. Véase

Cetrangolo (1992, p. 5).

22 Lainformacién anual se presenta en el anexo estadistico.
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CuadrolIlIL3
ARGENTINA: RECURSOS TRIBUTARIOS DE LAS PROVINCIAS Y
MUNICIPALIDAD DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES
(En porcentaje del PIp)
Transferencias Total
P Impuestos . . recursos
Periodo P Coparti- Aportes Asig- .
Provinciales cipacién Tesoro naciones Total pro xlrm-
federal Nacional especificas clales
1974-81 21 22 12 1.0 44 6.5
1982-84 2.0 14 15 1.3 42 6.2
1985-87 2.6 0.0 34 17 5.1 77
1988-90 2.1 28 0.2 1.3 43 6.4
1991-92 29 39 0.1 1.0 5.0 79

Fuente: Sobre la base de datos de la Secretaria de Ingresos Piiblicos y la Secretarfa de Hacienda.
Nota: El P8 utilizado para el periodo 1974-1979 corresponde a las variaciones del pie base 1970 sobre el pis base 1986,

En los tiltimos afios también han apa-
recido transferencias condicionadas a los
sectores sociales (vivienda, previsién so-
cial y educacién). La ley 23906 (Boletin
oficial, 18 de abril de 1991) establecié la
asignacién especifica al rubro cultura y
educacién, ciencia y técnica de la totalidad
del Impuesto sobre las ventas, cambio y
permuta de divisas y la mitad del impues-
to sobre los activos. El 80% del primer
tributo se destinaba a cultura y educacién
(35% para la nacién y 65% para las provin-
cias), y el 20% restante a innovacién
tecnologica (25% para lanacién y 75% para
las provincias y la Municipalidad de la
Ciudad de Buenos Aires); en tanto el se-
gundo se destinaba a cultura y educacién
(35% parala nacién y 65% para las provin-
cias). En 1991 la suma de esos recursos
alcanz6 0.27% del PIB (equivalente amenos
de 8% del gasto total nacional y provincial
en aquellos rubros). En noviembre de 1991
se dejo sin efecto el impuesto sobre trans-
ferencias de divisas®, y el gravamen sobre
los activos ya ha sido derogado para casi
todos los sectores de actividad y quedara
totalmente eliminado a partir de julio de
1995. En su reemplazo, no se ha estableci-

do ningtn otro tributo con asignacién es-
pecifica a educacién.

La coparticipacién de impuestos es un
sistema inaugurado en 1935, cuya concep-
cion general se basa en un principio
federalista: los fondos no son una transfe-
rencia de recursos nacionales a las
provincias sino que, por el contrario, esos
recursos corresponden a los gobiernos
provinciales y su administracién se efec-
tia centralizadamente para aprovechar
econornias de escala en la recaudacién y
por razones de equidad. Los fondos recau-
dados.se dividen entre la nacién y el
conjunto de las provincias (coparticipa-
cién primaria); la masa provincial se
distribuye, a su vez, entre las diferentes
jurisdicciones (coparticipacién secunda-
ria). Las distribuciones se realizan en
forma automatica, sin mediar una asigna-
cidon presupuestaria. La distribucién
primaria ha variado desde el inicio de los
regimenes de coparticipacién, registran-
dose con los afios una importante caida en
la participacién delanacién, como se apre-
cia en el cuadro IIl. 4. Tampoco ha
permanecido inalterado el listado de im-
puestos coparticipables, como se verd mas
adelante.

23 Deacuerdo con lo dispuesto por el Decreto 2284/91 ("de desregulacién eEconémica”), Boletin oficial,

Buenos Aires, 1 de noviembre de 1991.
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Cuadro 114
ARGENTINA: DISTRIBUCION PRIMARIA
DE LA COPARTICIPACION ‘
FEDERAL DE IMPUESTOS
Periodo Participacién
provincial
1968-1972 38.70%
1973-1979 48.50%
1980 44.00%
1981-1982 32.60%
1983 29.00%
1984 31.50%
1985-1987 sinrégimen
Desde 1988 56.66%

Fuente: A. Porto (1990), p. 108.

Nota: Si se incluye la compensacion por la eliminacién
del impuesto a las actividades lucrativas, en 1975
lacifraes 52.4.

Hasta 1984 las sucesivas leyes de co-
participacién habian establecido criterios
para la distribucién secundaria. En la ley
vigente hasta entonces (ley 20221) el repar-
to se hacia conforme a tres conceptos: 65%
de los recursos de acuerdo con la pobla-
cién de cada distrito; 25% con arreglo a la
brecha de desarrollo entre las regiones, y,
10% segtin la dispersién de la poblacién.

Desde 1988 se halla vigente la ley 23548 -

(Boletin oficial, 26 de enero de 1988), que se
apart6 considerablemente de la tendencia
previa al abandonar la definicién de obje-
tivos explicitos en la asignacién de
recursos coparticipados. A continuacion,
se examinardan las caracteristicas y circuns-
tancias en que fuera sancionado ese
régimen.

3. Relaciones financieras entre la
nacién y las provincias en
las dos dltimas décadas

En el periodo que abarca este informe, las
relaciones financieras entre la nacion y las
provinciashansido conflictivas, inestables
y fuertemente condicionadas por elemen-
tos exdgenos. A fin de comprender las

circunstancias en que se decidieron e ins-
trumentaron las transferencias educativas
en cuestién, se comenzard por revisar los
tres factores que mads presionaron sobre
aquellas relaciones durante los afios
ochenta: la crisis macroecondmica, con es-
pecial referencia a los precios relativos y la
presién a la reduccién de impuestos sobre
los salarios; el desarrollo de la crisis previ-
sional, y, finalmente, los condicionantes
politicos. Este capitulo concluird con el
andlisis de las caracteristicas de la ley de
coparticipacién vigente desde 1988 y los
cambios ocurridos en esas relaciones fi-
nancieras desde entonces, entre las que se
cuentaprecisamente la transferencia dees-
tablecimientos educativos.

4. Factores que condicionan las
relaciones financieras entre las
jurisdicciones desde fines
de los afios setenta

a) La crisis macroecondémica

Las dificultades que han debido so-
portar las economias latinoamericanas (y
la argentina en particular) por accién de
una profunda crisis macroeconémica han
sido motivo frecuente de estudio?’. En
Argentina, la magnitud de esos desequili-
brios ha afectado y condicionado de
manera muy especial las relaciones finan-
cieras entre la nacién y las provincias. En
particular, cabe sefialar dos fenémenos
macroeconémicos que han afectadola vin-
culacién fiscal entre la nacién y las
provincias. Primero, la crisis obligé a apli-
car sucesivas politicas estabilizadoras a lo
largo de esos afios que, directa o indirecta-
mente, repercutieron sobre la evolucién
real del tipo de cambio y, por ende, sobre
larentabilidad delasactividadeseconémi-
cas radicadas en las distintas regiones.
Esto afect6 la generacién de recursos fisca-
les de las provincias y las demandas de
gasto. Segundo, los mecanismos de nego-
ciacién y renegociacién de la deuda

24 Véase, por ejemplo, Damill, Fanelli y Frenkel (1992). Para una revision del caso argentino, centrada
en los problemas del sector piiblico, véase Carciofi (1990).
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llevaron a ubicar la totalidad de ésta y la
cobertura de su servicio en el presupuesto
nacional. Se gener6 asi una asimetrfa: la
nacién sobrellevé en los hechos el peso del
ajuste externo, pero teniendo acceso a
fuentes de financiamiento que no estaban
disponibles para los gobiernos provinciales.

Sin embargo, los conflictos entre la na-
cién y las provincias preceden a las
tensiones que provocé la deuda. Hacia
1978 la recaudacién de impuestos provin-
ciales tenfa una trayectoria ascendente; el
financiamiento de las erogaciones a cargo
de la nacién adolecia de algunos inconve-
nientes, y la politica de estabilizacién se
basaba en la fijacién de una pauta de incre-
mentos del tipo de cambio inferior al
aumento de los precios internos, lo que
derivé en la caida del tipo de cambio real
y la distorsién de los precios relativos, en
especial, del costo laboral en délares. Para
solucionar ese problema, el gobierno na-
cional impulsé wuna importante
modificacién del régimen de coparticipa-
cién federal de impuestos vigente desde
1973 (ley 20221). Esta consisti6 basicamen-
te en la eliminacién de 20 puntos por-
centuales de carga sobre la némina salarial
correspondientes a las contribuciones pa-
tronales para financiar el sistema
previsional y el Fondo Nacional de la Vi-
vienda (FONAVI), y su reemplazo por el
incrementodelasalicuotas y laampliacién
de la base del impuesto al valor agrega-
do®. Con esto se perseguia reducir los
impuestos que elevaban los costos de pro-
duccién reemplazandolos por una mayor
carga tributaria sobre el consumo interno
(debienes producidoslocalmente e impor-
tados). En la prictica, ello tuvo efectos
sobre larentabilidad similares a los de una
devaluacién. El gobierno crefa que la ma-
yor recaudacién proveniente del Iva
compensaria la pérdida de recursos por la

reduccién de impuestos salariales. Dado
que ese impuesto formaba parte de la ma-
sa coparticipable, el gobierno nacional
debi6 reformar el régimen de reparto. Se
determind que los fondos necesarios para
cubrir las erogaciones del sistema previ-
sional y del FONAVI se deducirfan de la
recaudacién total de impuestos copartici-
pables. Una vez efectuada esta
“pre-coparticipacion”, se asignaba el saldo
de acuerdo conlos porcentajes de distribu-
cién primaria establecidos porlaley 20221.
La crisis macroeconémica de los afios
siguientes impidi6 el funcionamiento del
esquema resefiado. La recesién y las altas
tasas de inflacién afectaron el sistema tri-
butario, especialmente a los recursos
coparticipables. En ese contexto, al mante-
nerse relativamente constante el valor real
de los fondos destinados al sistema de ju-
bilaciones y al FONAVI, el coeficiente de
distribucién primaria efectiva, calculado
sobre los impuestos coparticipables, dis-
minuy6 de 50.5% en 1981 a 26.9% en 1982
y 21.5 en 1983, y en el afio en que caducé
el régimen 1984 fue de 24.4%2%. En conse-
cuencia, las reformas de 1980
desarticularon el régimen de coparticipa-
cion y, al ocasionar un grave perjuicio
financiero a los gobiernos provinciales, se
desequilibraron las relaciones financieras
entre los diferentes niveles de gobierno.

b) Lacrisis previsional

A la restriccibn macroeconémica, se
sumo la creciente necesidad de fondos pa-
ra destinarlos a cubrir las erogaciones del
sistema previsional argentino. Por diver-
sas razones, también estudiadas
cabalmente (Schultess y Demarco, 1993),
este sistema present6 fuertes desequili-
brios que obligaron a los gobiernos de
turno a tomar decisiones de emergencia.
Cuando las mismas incluyeron la bisque-

25 Laalicuota de contribuciones patronales eliminadas destinadas al sistema previsional era 15% y la
correspondiente al FONAVI 5%. Hasta la instrumentacién de esa reforma el total de cargas sobre la
némina salarial establecidas por ley alcanzaba al 51.5% de las remuneraciones brutas.

2% En todo caso, si se computara como coparticipacién los recursos de aquella pre-coparticipacién
destinados a los sistemas de jubilaciones y pensiones correspondientes a las provincias, Municipa-
lidad de la Ciudad de Buenos Aires y el Territorio Nacional de Tierra del Fuego, se podria establecer
que las 24 jurisdicciones recibieron en esos afios algo mas de 30% del total de recursos coparticipa-

bles. Véase, Secretarfa de Hacienda (1989), p. 102.
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da de recursos adicionales para atender
ese gasto, se produjeron situaciones que,
de una manera u otra, gravitaron sobre la
distribucién de impuestos entre la nacién
y las provincias.

Eneste sentido, se recuerda que a prin-
cipios de los afios ochenta la rigidez del
gasto previsional repercutié sobre la co-
participacién federal de impuestos. Mas
tarde, promediando la década, cuando se
decidi6 establecer impuestos con asigna-
cién especifica para atender el gasto
previsional en la esfera nacional, la incor-
poracion entre ellos de un impuesto a los
combustibles, derivé en presiones sobre
recursos que, con la misma base imponi-
ble, compartian la nacién y las provincias.
Por 1ltimo, en fecha reciente y de manera
mucho mas explicita, los gobiernos pro-
vinciales han debido renunciar a una
porcién considerable de los recursos co-
participables para atender dicho gasto.

c) Factores politicos

Ademais, no puede comprenderse la
especial relacién fiscal entre los niveles de
gobierno —la modalidad de los aportes fi-
nancieros del Tesoro Nacional, las

disputas sobre la coparticipacién federal,

la distribucién de las cargas del ajuste fren-
te a la deuda externa, etc.— sin incorporar
las especificidades propias de las alterna-
tivas politico-institucionales del periodo.
Enparticular, cabe identificar tressituacio-
nes diferentes. Entre 1976 y 1983, la
implantacién de gobiernos militares llevé
a la suspensién de los derechos democra-
ticos y a modalidades de administracién
fuertemente centralistas y autoritarias, con
control pleno sobre las autonomias pro-
vinciales y con gobiernos locales
delegados designados por el poder ejecu-
tivo nacional. Entre 1983 y 1989 las
autoridades nacionales y provinciales fue-
ron elegidas por voto popular, pero hubo
dificultades porque el gobierno central
pertenecia a un partido politico diferente

a la mayoria de los gobernadores provin-
ciales, y, por ende, las relaciones fiscales
entre ambos no estuvieron exentas de la
competencia politica. Finalmente, desde
1989 hasta el presente, destaca la coinci-
dencia del signo politico del gobierno
nacional con la mayoria de los gobiernos
provinciales. Los episodios de descentrali-
zacién educativa analizados tuvieron
lugar, precisamente, bajo la misma moda-
lidad financiera pero en distintas
situaciones politicas: la primera y la terce-
ra de las mencionadas.

5. El nuevo régimen de coparticipacion
y las dificultades recientes

Luego de tres afios en que la distribucién
de recursos coparticipados careci6 de nor-
ma que la regulara, hacia fines de 1987 el
Congreso sancioné una nueva ley de co-
participacion (la ley 23548). Pero entonces,
la correlacién de fuerzas en ambas cdma-
ras legislativas no era favorable al
oficialismo, lo que debilité su posicién ne-
gociadora en el hemiciclo. Entre las
disposiciones del nuevo régimen resaltan:

i) el abandono del principio igualitario
que primaba en el anterior esquema de
distribucién primaria entre gobierno
nacional y provmc1as (establecido por
la ley 20221%). Segtin la nueva ley el
gobierno nacional recibiria el 42.34%
del total, y los gobiernos provinciales
el 57.66% restante;

ii) el incremento de los impuestos que
integran la masa coparticipable, espe-
cialmente la inclusién del impuesto a
los combustibles liquidos?;

iii) el abandono de criterios explicitos pa-
ra establecer los coeficientes de
distribucién secundaria de recursos
entre las jurisdicciones provinciales.
En esta materia, lanuevaley plasmé la
historia de la negociacién previa, pues

27 Envirtud de esa ley tanto la nacién como el total de gobiernos provinciales recibian 48.5% del total
de recursos coparticipados, y el 3% restante se destinaba al Fondo de Desarrollo Regional.

28 Ello seria una nueva fuente de discusiones y conflictos, debido a las peculiares caracteristicas de
determinacién y distribucién de ese impuesto. Véase Cetrangolo (1993, p. 9y ss.).
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los fondos se repartieron conforme a
las distribuciones efectivamente reali-
zadas durante el periodo 1984-1987.2°,

En consecuencia, a principios de los
afios noventa los impuestos recaudados
por las distintas jurisdicciones repre-
sentaban una proporcién muy variable de
los recursos totales de cada una, como se
puede apreciar en el cuadro 1L 5. Este

elemento debe tenerse muy presente al
evaluar la transferencia de servicios edu-
cativos. Las jurisdicciones donde se
concentra la mayor cantidad de estableci-
mientos, alumnos y docentes afrontan su
gasto con mas recursos propios, siendo los
ejemplos mds notables la provincia de
Buenos Aires y la municipalidad de la ciu-
dad de Buenos Aires.

CuadroIll.5
ARGENTINA: IMPUESTOS RECAUDADOS POR LAS PROVINCIAS Y LA MUNICIPALIDAD
DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES COMO PORCENTAJE DEL TOTAL
DE RECURSOS TRIBUTARIOS DE CADA JURISDICCION, 1991

Ciudad de Buenos Aires 100.0
Buenos Aires 50.9
Catamarca 2.6
Cérdoba 34.3
Corrientes 10.7
Chaco 10.1
Chubut 25.8
Entre Rios 25.9
Formosa 5.0
Jujuy 109
La Pampa 23.0
La Rioja 5.1
Promedio ponderado 36.9

Mendoza 285
Misiones 12.9
Neuquén 23.2
Rio Negro 23.4
Salta 12.3
San Juan 7.8
San Luis 19.9
Santa Cruz 12.5
Santa Fe , 36.6
Santiago del Estero 5.6
Tucumén 14.6
Tierra del Fuego 229

Fuente: Cetrangolo (1992), cuadro 1.

Las alternativas de las relaciones fi-
nancieras entre la nacién y las provincias
no se agotan en el marco legal comentado.
En particular, los episodios hiperinflacio-
narios de 1989 y 1990 remecieron las
finanzas ptiblicas en todos los niveles. El
programa de estabilizacién iniciado en
1991 (Plan de Convertibilidad) logré una
recuperacién importante de la solvencia
fiscal. El sistema tributario emergente se
basé especialmente en la recuperacién del
IVA'y, en menor medida, del impuesto ala

renta®. Sin embargo, ello no ha permitido
alcanzar un esquema de distribucién esta-
ble. Por el contrario, si bien el sistema se ha
simplificado notablemente en cuanto a la
cantidad de impuestos que lo conforman,
la puja entre las diferentes jurisdicciones
por conseguir la asignacién especifica de
recursos fue tal que hoy ya casi no queda
tributo que no tenga, almenos parcialmen-
te, algin tipo de destino prefijado. Para
explicarse lo sucedido hay que incorporar
los factores politicos.

29 En esos afios no habia legislacién vigente en materia de coparticipacién y el reparto respondia al
poder de negociacién de los gobiernos y legisladores de las diferentes jurisdicciones para lograr
financiar sus respectivas necesidades de gasto. Véase Porto (1990, p. 114).

30 Lasreformasmasimportantes fueron: ampliacion delabase del VA (disponiendouna generalizacién
més amplia que la ensayada en 1980); eliminacion de gravamenes a las exportaciones; modificacién
del impuestoalos combustibles sumada a la desregulacién del sector (lo que implicaria la paulatina
simplificacion del sistema de fondos de asignacién especifica), y eliminacién de impuestos menores.
A todo ello se sumé el fortalecimiento de la Direccién General Impositiva.
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Ante la creciente necesidad de fondos
del gobierno nacional para atender sus
funciones, en particular las previsionales,
y la existencia de serios obsticulos para
emprender una reformulacién global del
régimen de coparticipacién federal de im-
puestos, la nacién ha tratado de modificar
la distribucién efectiva de recursos a su
favor. Para ello se han ejecutado dos accio-
nes: primero, la asignacion especifica de
recursos a funciones propias del gobierno
nacional; y segundo, la transferencia de
funciones a las provincias, principalmente
educacién y salud.

El instrumento utilizado para imple-
mentarlas ha sido la suscripcién de
acuerdos entre los gobiernos nacional y
provinciales. Ellos incluyen convenios pa-
ra acordar la transferencia de servicios
(incluyendo los correspondientes a la en-
sefianza media) y la firma de dos "pactos
fiscales" entre ambos niveles de gobierno.

El primero de estos tltimos: el "Acuerdo
entre el gobierno nacional y los gobiernos
provinciales” suscrito el 12 de agosto de
1992 -y vigente desde setiembre de 1992~
reviste especial importancia®!. Alli se acor-
dé que las provincias cedieran el 15% de la
masa coparticipada al Tesoro Nacional pa-
ra financiar el sistema previsional y, éste
se comprometi6 a garantizarles a cambio
un monto minimo de transferencia por co-
participacién (725 millones de pesos
mensuales). Fl resultado fue un cambiodel
"reparto efectivo” para arribar a un esque-
ma de distribucién de impuestos que
surgi6é de multiples "remiendos" y que ha
implicado suspender la aplicacién del coe-
ficiente de distribucién primario
establecido por la ley de coparticipacién.
Elestudio deladescentralizaciéndediver-
sos servicios publicos debe situarse dentro
de este contexto, como se verd en el capi-
tulo siguiente.

31 Elsegundo pacto, suscrito un afio después, no afecta el esquema de distribucion de recursos fiscales.



Capitulo IV

LA DESCENTRALIZACION DE
SERVICIOS EDUCATIVOS

Desde fines del siglo pasado, la politica
educativa argentina, estructurada en tor-
no a los principios de universalidad,
laicidad y gratuidad, redundé en bajas ta-
sas de analfabetismo, niveles de cobertura
casiuniversal de educacién primaria y sos-
tenido crecimiento de estudiantes en los
niveles secundario y superior. Los indica-
dores educativos del cuadro V.1 ofrecen
una idea de la ubicacién del pais en el
contexto internacional. De hecho, en 1980
solo el 5% de la poblacion adulta no habia
asistido a ningtn establecimiento escolar.
En cambio, estaban escolarizados casi el
60% de los nifios de 5 afios, el 93.4% de los
nifios entre 6 y 12 afios, el 62.8% de los
adolescentes entre 13 y 17 afios y el 17.8%
de los jévenes entre 18 y 24 afios. Por su
parte, durante el primer lustro de los afios
ochenta, la matricula habia aumentado un
50% en el nivel escolar, el 22% en el prima-
rio, un 37% en el secundario y un 78% en el
superior universitario (Tenti, 1989, p. 211).

No obstante, desde fines de los afios
setenta, el sistema educativo argentino
evidenciaba algunas dificultades comoba-
ja tasa de completamiento, diferencias
regionales, abandono, repeticién, etc. Por
ejemplo, de las tres cuartas partes de la
poblacién escolar de 14 afios, s6lo 63%

asiste a la ensefianza secundaria, mientras
que el 37% restante lo hace a la primaria.
En la Capital Federal los porcentajes res-
pectivos son 88 y 12, mientras que en
Corrientes arrojan 31 y 69 (Tenti, 1989,
p- 211). Los problemas detectados son de
diferente indole en cada nivel de ensefian-
za®. En el primario, se constatan altas
tasas de abandono y repeticion que indi-
can lo dificil que es lograr un nivel
adecuado de prestaciones en términos de
calidad y eficiencia en el manejo de los
recursos. La tasa bruta de completamiento
enelsegundo lustro de los afios setenta fue
de s6lo 53,7% y, ademas presentaba gran-
des -diferencias regionales (62.5% en los
centros urbanos y 30% en las dreas rura-
les). Por su parte, una evaluacién de la
calidad delaeducacién primaria realizada
por laMunicipalidad de la Ciudad de Bue-
nos Aires entre 1984 y 1985 mostré los
problemas para alcanzar niveles acepta-
bles. S6lo el 46.4% de los estudiantes del
dltimo grado lograron aprobar el examen
de lengua y esos resultados fueron peores
en otras disciplinas (41.7 en matematicas y
40.9 en ciencias naturales)®?. Si bien parte
de las dificultades es atribuible a la inci-
dencia de factores exdgenos al sistema
educativo (por ejemplo, la situacién so-

32 Para una revisién sumaria de los problemas en los diferentes niveles educativos, véase Beccaria y

Carciofi (1993).

3 Deacuerdo coninformacién del Banco Mundial, Argentina. Reallocating resources for the improvement
of education, Washington, 1988, reproducida en Beccaria y Carciofi (1993, p. 17).
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cioeconémica) también han contribuido,
entre otras razones, la falta de materiales
didécticos, la organizacién curricular, la
deficiente capacitacion de los docentes y,
en general, el pobre mane]o delosrecursos
humanos del sector®*. Estos problemas no
se relacionan con la descentralizacién de
establecimientos primarios realizada en
1978, ya que las deficiencias eran preexis-
tentes y los gobiernos receptores de los
establecimientos debieron enfrentarlas.

Precisamente la forma en que se realizé la
transferencia no ha contribuido a solucio-
nar problemas previos y ha empeorado la
provision de educacién primaria en algu-
nos aspectos, en especial el de la equidad
regional. La situacién de la educacién se-
cundaria no es muy diferente. Las
deficiencias més evidentes radican en la
inadecuacién del disefio curricular, la dé-
bil capacitacién docente y la carencia de
mecanismos de control de calidad.

CuadroIV.1
ARGENTINA: PORCENTAJE DEL GRUPO DE EDADES MATRICULADOS EN EL SISTEMA
EDUCATIVO Y RELACION ALUMNO-MAESTRO EN EL NIVEL PRIMARIO

Grupo de L . o Relacién
paises por Primario Secundario Terciario Alumno-maestro
nivel de
ingreso 1970 1990 1970 1990 1970 1990 1970 1990
Bajo 74 105 21 41 2 s.d. 36 38
Mediano 94 103 33 126 14 16 33 25
Argentina 105 111 44 s.d. 22 s.d. 19 19
Alto 106 104 73 92 36 33 26 17
Todo el mundo 83 104 31 65 13 11 33 33

Fuente: Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial 1993, Cuadro 29, p. 300.

Dada la importancia del sector ptiblico

en la oferta de servicios educativos, es facil

comprender que la crisis fiscal de los anos
ochenta la haya afectado sustancialmente®.

Sin embargo, no corresponde atribuirle & la
presion de esa crisis la responsabilidad por
los problemas detectados en el desempefio
del sector educativo. En todo caso, su inci-
dencia en las conflictivas relaciones
financieras entre la nacién y las provincias
han agravado una situacién que dehecho ya
era complicada, haciendo més dificil su so-
lucién. Las politicas de descentralizacion
educativa deben situarse en ese contexto,
atendiendo, en particular, a los aspectos fi-
nancieros-presupuestarios e institucionales.

1. Aspectos financieros presupuestarios
de la transferencia educativa

a) Transferencia de establecimientos
primarios y parvularios (1978).
Magnitud y motivaciones

Como se ha sefialado, luego de una
larga historia de avances parciales, en 1978
se produjo el primero de los dos procesos
de transferencia de servicios educativos
que se analizaran en este capitulo. Las le-
yes 21809 y 21810 le concedieron al poder
ejecutivo nacional la facultad de transferir
a las provincias, Municipalidad de la Ciu-
dad de Buenos Aires y Territorio Nacional

34 Ma4s all4 de contar con una normal relacién alumno-aula (30), la baja relacién alumno-docente (19),
de acuerdo con los patrones internacionales, es el resultado de una excesiva cantidad de maestros
suplentes y especiales. que compensan sus bajos salarios con una reducida dedicacién horaria. Véase
Beccaria y Carciofi (1993, p. 18).

35 En 1986 la oferta priblica de educacién primaria, medida segtn el porcentaje de docentes en la
ensefianza estatal respecto del total, equivalfa a 84%. Esta situacion ha permanecido sin mayores
cambios durante Jos tltimos veinte afios. Véase el anexo estadistico.
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de Tierra del Fuego, Antértida e Islas del
Atlantico Sur los establecimientos de ense-
fianza parvularia y primaria®. La medida
alcanzé a las supervisiones y juntas de
calificacién hasta entonces dependientes
del Consejo Nacional de Educacién, y, co-
mose observaenel cuadroIV.2., involucré
al 15.3% de los docentes estatales®, el
28.4% de los establecimientos ptblicos y el
21.2% del total de alumnos asistentes a
esos establecimientos. Tres afios después,
este proceso culminé con la transferencia
de los establecimientos de adultos.

La transferencia del nivel bésico de en-
sefianza, pese a su importancia, no parece

haber tenido un gran impacto sobre laevo-
luciéon de mediano plazo del gasto
provincial agregado. Si bien es cierto que
el promedio de gasto en personal de las 23
jurisdicciones provinciales y la Municipa-
lidad de la Ciudad de Buenos Aires
correspondiente al periodo 1978-1985 re-
sult6 bastante superior (12%) al registrado
entre 1970 y 1977%, ello se relaciona més
con las aspectos presupuestarios y fiscales
de los gobiernos provinciales derivados de
las circunstancias macroeconémicas y de as-
pectos politico-institucionales vinculados
con la coparticipacién federal de impuestos
que con los efectos de la transferencia.

CuadroIV.2
ARGENTINA: INDICADORES F{SICOS DE LA TRANSFERENCIA DE ENSEﬂANZA BASICA:
DOCENTES, ESTABLECIMIENTOS Y ALUMNOS DE ESCUELAS PUBLICAS,

EN CADA JURISDICCION
(En porcentaje)
Docentes Establecimientos Alumnos
Nacién Resto Nacién Resto Nacién Resto
Total del sistema
educativo:
1970 48.6 51.4 46.2 53.8 44.2 55.8
1980 33.3 66.7 17.8 82.2 23.0 77.0
Nivel preescolar:
1970 29.4 70.6 333 66.7 33.3 66.7
1980 5.6 94.4 2.7 97.3 37 96.3
Nivel primario:
1970 34.9 65.1 473 52.7 34.7 65.3
1980 4.8 95.2 8.8 91.2 3.6 96.4

Fuente: H. Diéguez, J. Llach y A. Petrecolla, "El gasto priblico social", Buenos Aires, Programa Nacional de Asistencia
Técnica para la Alimentacién de los Servicios Sociales (PRONATASS), Gobierno Argentino/Banco
Mundial /Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Ministerio de Economia, 1989, cuadros

21,22y31

Nota: El total incluye niveles preescolar, primario, secundario, superior universitario y no universitario y ensefianza

parasistemadtica.

Como se observa en el cuadro IV.3, la
informaci6n sobre el referida al gasto pu-
blico en educacién de los diferentes
gobiernos resulta mucho mads elocuente.
Ademds de cierto cambio en la importan-
ciarelativa de cada nivel de gobierno en la
gestion del gasto total en educacién, los
efectos financieros de la transferencia son

mas claros si se observa que el gasto publi-
co total en la ensefianza elemental se ha
manteido constante, aunque haya pasado
casi por completo a manos de los gobier-
nos provinciales. Asimismo, la magnitud
del gasto transferido habria alcanzado a
0.4% del piB.

3 Seexceptuaron los departamentos de aplicaci6n de los institutos de formacién docente.
37 La transferencia involucrd al 11.5% del total de docentes (publicos y privados).
38 Véase el cuadro correspondiente en el anexo estadistico.
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CuadrolIV.3

ARGENTINA: INDICADORES FINANCIEROS DE LA TRANSFERENCIA DE ENSENANZA

BASICA: GASTO PUBLICO EN EDUCACION POR JURISDICCIONES

1970-1977 1978-1985
% PIB % total % PIB % total

Total educaciéon

Sistema Piiblico Consolidado 2.6 100.0 29 100.0

Gobierno Central 1.5 57.1 12 41.1

Provincias y Municipalidad de

la Ciudad de Buenos Aires 1.1 429 1.7 58.9
Educacién elemental

Sistema Piiblico Consolidado 1.3 100.0 1.3 100.0

Gobierno Central 0.5 36.4 0.1 6.7

Provincias y Municipalidad de

la Ciudad de Buenos Aires 0.8 63.6 1.2 93.3

Fuente: H. Diéguez, ]. Llach y A. Petrecolla, "El gasto ptiblico social”, Buenos Aires, Programa Nacional de Asistencia
Técnica para la Alimentacién de los Servicios Sociales (PRONATASS), Gobierno Argentino/Banco
Mundial/Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Ministerio de Economia, 1989.

Nota: El PiB utilizado para el perfodo 1970-1979 corresponde a las variaciones del PIB base 1970 sobre el PiB base 1986.

Cabe recordar que en este trabajo es
que la descentralizacién educativaha obe-
decido a motivaciones fiscales y no a
razones de politica sectorial. Se pueden
avanzar tres argumentos en tal sentido. En
primer lugar, la transferencia fue decidida
en momentos en que los recursos provin-

ciales estaban observando wuna“

significativarecuperacién®. En este senti-
do, la medida puede interpretarse como
una presién de la nacién sobre los gobier-
nos provinciales para forzarlos a realizar
un ajuste fiscal adicional. Segundo, la par-
ticipacién de las provincias en la masa de
recursos coparticipados no se incrementé
en correspondencia con el desplazamiento
de las erogaciones; por el contrario, se ob-
serva una importante caida entre 1980 y
1984%°. Apenas concretada la transferen-
cia, laurgencia de otros problemas fiscales
se impuso sobre las reglas de la copartici-

pacion. La caida mencionada se acomparié
de una significativa reduccién de los mon-
tos absolutos de los recursos sujetos a
coparticipacién,! que tampoco fueron
compensados con financiamiento extraor-
dinario proveniente del Tesoro Nacional.
Por dltimo, llama la atencién que en la
transferencia de establecimientos no se
adopt6 ningtin recaudo financiero espe-
cial. De esta manera, el predominio de la
crisis bloqued cualquier intento de mejorar
la politica educativa.

b) Transferencia de establecimientos
secundarios (1991)

Una década después, a fines de 1991,
se dispuso la transferencia de la adminis-
tracion y el financiamiento de los servicios
educativos que atin quedaban en manos
del Ministerio de Cultura y Educacién de
la Nacién (fundamentalmente secunda-

39 Los impuestos recaudados por las provincias se habian cuadruplicado en términos reales desde su
nivel mds bajo registrado durante la crisis fiscal entre 1975 y 1979. Como la evolucién de esta
recaudacion fue mas dindmica que la del resto de los recursos tributarios, la participacién de los
impuestos provinciales en el total de recursos tributarios pas6 del 7.5% en 1975 al 18% entre 1979 y

1982. Véase Carciofi, Cetrangolo y Barris (1993).

40 Véase el cuadro I1.4 del capitulo anterior.

41 Los fondos provinciales provenientes de la coparticipacién alcanzaron a 2.8% del P18 en 1977, 2.1%
del PIB en 1981 y, en 1984, cuando se habia desencadenado la crisis externa, representaban 1.1% del

PIB. Véase Cetrangolo (1993).
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rios) y del Consejo Nacional de Educacién
Técnica (CONET) a los gobiernos provincia-
les y la Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires. La decisi6n estuvo precedi-
da por una recomendacién a favor de la
norma del Consejo Federal de Cultura y
Educacién, formulada en su X Asam-
blea®?. En esa ocasién se sostuvo que la
transferencia formaba parte de un proceso
de auténtica federalizacién. No obstante,
la modalidad y oportunidad en que se la
hizo efectiva muestran una intencionali-
dad predominantemente fiscal. N6tese
que primero se intent6 implementarla me-
diante la ley de Presupuesto de la
Administracion Nacional correspondiente
a1992%, pero, ante la resistencia de algu-
nos gobiernos provinciales y legisladores,
el gobierno nacional fue facultado me-
diante. una ley especial (24049) (Boletin
oficial, 7 de eniero de 1992) para realizar esa
transferencia. Antes de hacerse efectiva, el

gobierno nacional tenia a su cargo 49% de
los establecimientos, 73% de los cargos do-
centes 3, 63% de los alumnos de ensefianza
media*™. En el cuadro V 4. figura una esti-
macién de la magnitud de la transferencia
efectuada.

Ambas normas legales contenian cla-
ras referencias a la modificacién de las
relaciones financieras entre la nacién y las
provincias. La ley de Presupuesto de 1992
justific la estrategia de transferir los ser-
vicios sociales dados los mayores recursos
tributarios de las provincias®®, obtenidos
con la aplicacién del programa de estabili-
zacion iniciado en marzo de 1991. Enlaley
24049, es clara la preeminencia de objeti-
vos macroecondémicos en el disefio
financiero de la transferencia de la ense-
fianza media: esta dispuso un mecanismo
transitorio y sujeto a la modificacién de la
ley de coparticipacién federal®.

CuadrolvV.4
ARGENTINA: ESTABLECIMIENTOS, CARGOS Y SALARIOS MENSUALES TRANSFERIDOS

Establecimientos Numero (Ii\h’lmero Sa!arios

e cargos (miles $)
Nacionales 1118 26 416 16 164
CONET 629 33717 16 561
Privados con finan-
ciamiento estatal 1831 129241 17 372
Total 3578 86 374 50 096

Fuente: Consejo Federal de Inversiones, citado en Senén Gonzélez y ottos, "La préctica de la planificacién educativa
en el contexto del proceso de decentralizacion en la Argentina", Documento de trabajo (IIEP /S135/1), Instituto
Nacional de Planeamiento de la Educacién, 1993, cuadro 2, p-16.

42 Realizada el 7 de diciembre de 1989; reuni6 a los ministros de educacién de todas las jurisdicciones
involucradas. Véase Senén Gonzalez y otros (1993, p. 45).

43 Articulos 27 y 28.

4 Losdatos corresponden al afio 1986. Véase Diéguez, Llach y Petrecolla (1990, cuadros 2.1,2.2 y 3.1.).

45 En el mensaje de la ley de presupuesto de 1992, al justificar el proceso de descentralizacién, se
afirmaba que el mismo "ha tenido principio de ejecucién a partir de la mayor dotacién de recursos
financieros que se originan como efecto de la ley 23548, por la que se dio un nuevo régimen de
coparticipacion federal y que significé un sacrificio en la participacién del Gobierno Nacional."
Camara de Diputados de la Nacion (1991, p. 2756).

46 El capitulo IV de la ley de transferencia establece un esquema de financiamiento de los servicios
educativos transferidos "hasta tanto se modifique la ley 23548", lo que no se ha materializado hasta
laredaccién de este informe. No obstante, en los wltimos dos afios se firmaron dos "pactos fiscales"
entre los gobiernos nacional y provinciales que, en esencia, tratan de asegurarle al gobierno nacional
recursos para el financiamiento de funciones a su cargo. En la reciente reforma a la Constitucién
Nacional se han sentado las bases de un nuevo régimen de coparticipacién de impuestos y
establecido un plazo méximo (1 de enero de 1996) para que el Congreso de la Nacién apruebe la
nueva norma.
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El esquema de financiamiento de los
servicios transferidos consiste en que la
Secretaria de Hacienda, a partir del 1 de
enero de 1992 y hasta el momento en que
cadajurisdiccién los tome a su cargo, retie-
ne un monto equivalente al costo de los
mismos de la participacién que cada juris-
diccién tiene en la distribucién secundaria
derecursos coparticipados, pero, al mismo
tiempo, le asegura a cada gobierno provin-
cial que el monto neto que recibirdn por
ese concepto no serd nunca inferior al pro-
medio mensual recibido entre abril y
diciembre de 1991. Para hacer efectiva esta
disposicién, la norma ofrece una estima-
cién de los costos de esos servicios por
provincia?’. A medida que cada jurisdic-
cién, como resultado de convenios
firmados con el gobierno nacional, se hizo
cargo de los servicios transferidos, comen-
z6 a recibir los montos allf establecidos.
Esos convenios se inscribieron en cuatro
etapas (Senén Gonzdlez y otros, 1993,
p-52):

i) algunas provincias los firmaron pocos
meses después de sancionadala ley de
transferencia. Entre marzo y noviem-
bre de 1992 lo hicieron La Rioja,

Mendoza, Misiones, Neuquén, San -

Juan, San Luis y la Municipalidad de
la Ciudad de Buenos Aires;

ii) la mayorfa firmé6 entre diciembre de
1992 y enero de 1993: Rio Negro, Tu-
cuméan, Catamarca, Coérdoba,
Corrientes, Chaco, Chubut, Entre
Rios, Formosa, Jujuy La Pampa, Salta,
Santiago del Estero y Tierra del Fuego;

iii) entre febrero y mayo de 1993 lo hicie-
ron Santa Fe y Santa Cruz; y

iv) hacia fines de 1993 suscribié su conve-
nio la Provincia de Buenos Aires,
jurisdiccién que, al representar el 30%
del total transferido, presenta un pro-
ceso més complejo. En este caso el
impacto de la medida se postergé has-
ta 1994.

En sintesis, interesa destacar dos as-
pectos. En primer lugar, el mecanismo

47 Véase el anexo estadistico.

financiero adoptado funciona como una
detraccion a las provincias de los montos
coparticipados que excedanlos correspon-
dientes a la recaudacién de los ultimos
nueve meses de 1991. De esa manera, el
gobierno nacional se asegura que en la
medida en que pueda incrementar la re-
caudacién de los impuestos
coparticipados (bdsicamente VA, ganan-
cias e internos) el beneficio serd en su
totalidad para la nacién. En segundo lu-
gar, la transferencia dela ensefianza media
no impulsé la adopcién de medidas en el
terreno especifico de la politica educativa.
La medida consistig, esencialmente, en un
arreglo de cuentas fiscales y se configuré
asi una situacién muy similar a la experi-
mentada una década antes con los
establecimientos primarios.

Después de la transferencia se habrian
de suceder nuevas medidas que compren-
dieron la politica salarial docente y, de
maneramas general, lasancién de una Ley
Federal de Educacion. Estos temas se abor-
dan en los dos numerales siguientes.

2. Politica salarial docente

Antes dela transferencia de establecimien-
tos primarios, los salarios de los docentes
nacionales habfan alcanzado su maximo
nivel histérico entre 1974 y 1975 (simult4-
neamente con las  maéaximas
remuneraciones logradas por los trabaja-
dores de otros sectores de la economia). A
partir de marzo de 1976, el gobierno mili-
tar impuso un dréstico programa de ajuste
econémico y disciplina social que incluyé
una fuerte caida de los salarios reales y la
reduccion de los gastos corrientes del sec-
tor publico. En consecuencia, las
remuneraciones reales iniciales del maes-
tro de escuela comin cayeron un 47%
entre 1975 y 1976, y el promedio corres-
pondiente al perfodo en que se realizé la
transferencia de establecimientos prima-
rios (1977-1980) fue un 38% inferior a los
habidos entre 1973 y 1976. Luego, durante
la década de 1980, dichos salarios también
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presentaron un comportamiento altamen-
te sensible a los cambios del entorno
macroecondmico (Cetrangolo, 1989, p. 35-37).

El proceso de descentralizacién de los
servicios educativos primarios, en 1978,
dejé en absoluta libertad de accién a cada
gobierno para fijar los niveles salariales,
bésicos o adicionales®. En el cuadro IV.5,

donde figuran las remuneraciones inicia-
les de los maestros primarios y la maxima
bonificacién por antigiiedad percibida en
cada jurisdiccién, incluidos los valores co-
rrespondientes a la nacién, en 1983, se
observa una apreciable disparidad entre
las provincias, especialmente en cuanto a
las remuneraciones bésicas.

CuadroIV.5
ARGENTINA: REMUNERACIONES Y MAXIMA BONIFICACION POR ANTIGUEDAD EN
CADA JURISDICCION, PRINCIPIOS DE 1983

Remuneracién total inicial Mixima
e . bonificacién
Jurisdiccion ($a corr.) fndice por antigiiedad
’ Bs.As. =100 (%)
Nacién 844.80 100.0 80.0
Munic. Buenos Aires 1230.24 145.7 413
Buenos Aires 844.80 100.0 120.0
Catamarca 844.80 100.0 80.0
Coérdoba 844.80 100.0 80.0
Corrientes 802.56 95.0 120.0
Chaco 844.80 100.0 80.0
Chubut 839.52 994 120.0
Entre Rios 834.24 98.8 80.0
Formosa 789.36 93.4 80.0
Iujtrx)y 844.30 99.9 80.0
La Pampa 952.00 112.7 80.0
La Rioja 844.80 100.0 80.0
Mendoza 844.80 100.0 80.0
Misiones 844.80 100.0 80.0
Neuquén 1088.51 128.8 80.0
Rio Negro 1206.48 142.8 80.0
Salta 836.88 99.1 80.0
San Juan 844.80 100.0 120.0
San Luis 844.80 100.0 ‘ 80.0
Santa Cruz 789.36 93.4 80.0
Santa Fe 1108.80 131.3 100.0
Santiago del Estero 844.80 100.0 80.0
Tierra del Fuego 844.80 100.0 80.0
Tucuman 836.88 99.1 80.0

Fuente: Direccién Nacional de Politica y Programacién Presupuestaria. Ministerio de Cultura y Educacién.

De acuerdo con la informacién més
reciente en la materia (véase el cuadro
IV.6), en setiembre de 1992 la remunera-
cién de maestro inicial mas elevada del
pais (registrada en la provincia de Cata-
marca) era un 130% superior que la de la
Provincia de Buenos Aires, que tiene el

menor nivel salarial y, simultdneamente,
el mayor nimero de docentes. Esta parti-
cular situacién de la Provincia de Buenos
Aires debe relacionarse con los aconteci-
mientos ya relatados y que colocaron a
esta jurisdiccion en una situacién desven-
tajosa frente al resto de las provincias en la

48 Estos tltimos son diferentes en cada provincia y, ademés, constituyen una parte sumamente
importante del salario liquido de cada docente, especialmente la bonificacion por antigiiedad.
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distribucién de recursos®. La dispersién
de politicas salariales no solo se pone de
manifiesto en las grandes diferencias del
nivel de remuneraciones entre las distintas
jurisdicciones sino también en las diferen-

tes politicas de jerarquizacion. Asf, hay
provincias donde el salario de un director
de escuela primaria cuadruplica la remu-
neracion inicial del maestro (Jujuy) y otras
donde ni siquiera lo duplica.

CuadroIV.6
ARGENTINA: SALARIOS DOCENTES POR JURISDICCION, SETIEMBRE 1992
Maestro de grado Director Relacién
s 1. rimaria orcentual

Jurisdiccién (pesos Indice p(pesos pDirector-

corrientes) Bs.As.=100 corrientes) Maestro
Munic. Buenos Aires s/d s/d s/d s/d
Buenos Aires 276.75 100.0 660.50 238.6
Catamarca 638.31 230.6 1192.57 186.8
Coérdoba 44427 160.5 1140.05 256.6
Corrientes 305.63 110.4 669.84 21=.2
Chaco 424.30 153.3 1068.29 251.8
Chubut 498.87 180.3 1167.20 234.0
Entre Rios 384.38 138.9 920.27 2394
Formosa 435.84 157.5 1327.47 304.5
Jujuy 329.95 119.2 1350.32 409.2
La Pampa 410.00 148.1 1058.00 258.0
La Rioja 410.59 148.4 1216.70 296.3
Mendoza 477.31 172.5 999.25 209.4
Misiones 444.43 160.6 983.35 221.3
Neuquén 576.44 208.3 1918.96 3329
Rio Negro 378.81 136.9 916.13 241.8
Salta 395.47 142.9 454.35 114.9
San Juan 354.86 128.2 770.76 217.2
San Luis 278.16 100.5 586.16 210.7
Santa Cruz 384.31 138.9 978.23 254.5
Santa Fe 489.51 176.9 1015.33 207.4
Sgo.Estero s/d’ s/d 71228 s/d
T. del Fuego 689.94 249.3 s/d s/d
Tucumén 300.40 108.5 517.56 172.3

Fuente: Ministerio del Interior (1994, p. 52 y ss.).

Notas: La informacién de las provincias de Misiones, Rio Negro y Salta corresponde a marzo de 1992.

s/d: sin datos.

La politica seguida por cada provincia
no siempre correspondié a sus posibilida-
des financieras. Algunas provincias
menos dotadas implementaron politicas
salariales docentes imposibles de finan-
ciarse con sus propios recursos y debieron
apelar al apoyo del Tesoro Nacional. En
cada caso o circunstancia, la politica sala-
rial ha sido el resultado, entre otros
factores, del grado de responsabilidad fis-

cal de cada gobierno, de su poder de nego-
ciacién con el gobierno nacional y de su
relacién con los sindicatos docentes. Lo
cierto es que dada la carencia de coordina-
ciones especificas y la existencia de
conflictos permanentes enla relacién fiscal
nacién-provincias, la descentralizacién
educativa terminé jugando como una pie-
zasubordinada del problema més general.
La educacién se convirtié en un canal adi-

49 Precisamente, esos conceptos fueron utilizados por el gobierno de esa provincia para negociar (y
conseguir) un fondo de asignacion especifica al financiamiento del gasto en el conurbano bonaeren-
se, costeado con el 10% de la recaudacién del impuesto a las ganancias.
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cional para obtener directa o indirecta-
mente apoyo financiero extraordinario del
gobierno nacional®.

A diferencia de lo ocurrido con la des-
centralizacion de la educacién primaria, la
transferencia de escuelas secundarias en
1991 motiv6 una negociacién especial en
torno a la politica salarial. Antes de dicho
afio, alrededor de 63% de la matricula se-
cundaria correspondia a establecimientos
nacionales que tenfan proximidad geogra-
fica con los provinciales. Sin embargo,
nacién y provincias aplicaban diferentes
politicas salariales. La transferencia de
1991 puso de manifiesto la imposibilidad
de seguir con esta situacién debiendo las
provincias unificar los valores salariales.
Al momento de decidirse la descentraliza-
cion del sistema, los docentes secundarios
nacionales tenian salarios mas bajos que
los provinciales. En consecuencia quedé
plantear el dilema de decidir quién se en-
cargaria de financiar la equiparacién
salarial. Esto motiv6 una negociacién par-
ticular en donde la naci6n asumié este
costo. El decreto 964 /92 (Boletin oficial, 28
de junio de 1992), reglamentario de la ley
24049, considerando que debia "tenderse
alnecesario equilibrio de las remuneracio-
nes del personal docente que resulte
comprendido en la transferencia que se
dispone, con las de los agentes que se vie-
nen desempefiando en las actuales
dependencias educativas provinciales y
de la Municipalidad de la Ciudad de Bue-
nos Aires", dispuso otorgar al personal
docente incluido en la transferencia un
monto adicional de emergencia, diferente
para cadajurisdiccién y categoria docente, e
incrementar los importes de los costos de la
transferencia, también por jurisdiccién, en
un total de 98.7 millones de pesos de 1992.

En sintesis, la situacién actual en ma-
teria de politica salarial y financiamiento

de los niveles primario y secundario es la
siguiente. Las provincias retienen su auto-
nomia en la fijacién de los salarios basicos
y adicionales, y no existen normas de coor-
dinacién en el ambito nacional. El
financiamiento de la ensefianza primaria
corre por cuenta de los presupuestos pro-
vinciales. En cuanto al nivel medio, hay
una situacién transitoria en que los fondos
son detraidos de la coparticipacién fede-
ral, pero asegurando un nivel de
financiamiento. Dicha situacién debera ser
revisada y legislada en particular cuando
se sancione, en el futuro, un nuevo régi-
men de coparticipacién federal.

3. Federalizacién y coordinacién de la
politica educativa: antes y después
de la Ley Federal de Educaci6n

Se ha insistido en que los aspectos finan-
cieros y fiscales monopolizaron casi por
completo la agenda de descentralizacién
educativa. No obstante, parece pertinente
preguntarse c6mo se coordinaron los in-
gredientes propiamente educacionales
entre nacién y provincias.

En 1972, con anterioridad a la transfe-
rencia de escuelas primarias, se habia
creado el Consejo Federal de Educacién
conel propésito deinstitucionalizar la pre-
sencia de las provincias en una instancia
de concertacién y coordinacién (Sanchez,
1987, p. 25). Su cometido es planificar y
coordinar las politicas establecidas en las
distintas jurisdicciones, determinando
cursos de accién conjunta, pero respetan-
do ala vez la autonomia de cada una. Sin
embargo, el consejo no pasé de ser un
organismo de consulta cuyas decisiones
no tienen ninguna obligatoriedad para las
diferentes jurisdicciones (Tenti Fanfani,
1993, p. 125).

50 Enuninforme interno del Ministerio de Cultura y Educacién, redactado a mediados de 1983, se da
cuenta de la "falta de uniformidad y complejidad resultante de las decisiones adoptadas en las
distintas jurisdicciones a través del tiempo". Direccién Nacional de Politicas y Programacién
Presupuestaria (1983), Presentacién. Es por ello que, por ese entonces, se decidié constituir una
comisién permanente con el propésito de analizar la posibilidad de armonizar las remuneraciones

docentes en todo el pais.
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Interesa sefialar que la falta de coordi-
nacién no es un problema que aparece con
la transferencia de escuelas, pues antes ya
habia una cantidad considerable de esta-
blecimientos en manos de las provincias.
A mediados de los afios setenta las provin-
cias tenian a su cargo un 65% de los
docentes primarios ptblicos y, sin embar-
go, no existian instancias coordinadoras
eficientes. Tenti Fanfani identifica el ori-
gen de la indefinicién jurisdiccional de las
escuelas primarias en la Constitucién Na-
cional, ya que, mientras en su articulo 5 se
establece que:

"Cada provincia dictard para si una
Constitucién (...) que asegure su ad-
ministracién de justicia, su régimen
municipal y la educacién primaria."

el inciso 16 del art. 67 define que corres-
ponde al Congreso de la Nacién:

"Proveer lo conducente a promover la
prosperidad del pais, al adelanto y
bienestar de todas las provincias, y al
progreso de la ilustracién, dictando
planes de instruccién general y uni-
versitaria ..."

Maés all4 de estas consideraciones ins-

titucionales y normativas que ayudan a
comprender el origen del problema, el sis-
tema educativo mostr6 una gran dosis de
inercia, tanto en el disefio de politicas co-
mo en su concepcién burocrética. El
Ministerio de Educacién delanacién cum-
plié siempre un papel predominante. Esta
situacién se mantuvo précticamente inal-
terable y fue inmune a las nuevas
definiciones que introducia la descentrali-
zacién. En este contexto y como un
elemento caracteristico del proceso recien-
te se sancioné la Ley Federal de Educacién
(24195) (Boletin oficial, 5 de mayo de 1993).

Esta ley provee el marco regulador ge-
neral del sistema educativo argentino,
extiende la escolaridad obligatoria, reor-
ganiza por entero la educacién primaria y

secundaria y sienta las bases de una reor-
ganizacién curricular integral. Aporta un
conjunto de principios y disposiciones cu-
ya aplicacién es motivo de una
transformacién de mediano y largo plazo
del sistema educativo actualmente en ple-
no desarrollo. Reviste una especial
trascendencia para el presente trabajo ya
que en ella se establecen las responsabili-
dades de las distintas jurisdicciones y los
respectivos mecanismos de coordinacién.
Esta norma viene a llenar un vacio con una
larga historia.

Al estado nacional le corresponde la
responsabilidad principal eindelegable de
fijar y controlar el cumplimiento de la po-
litica educativa. Las provincias y la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos
Aires deberan, por su parte, garantizar el
acceso a la educacién en todos los ciclos y
niveles a toda la poblacién. La ley estable-
ce, ademas, el principio de la gratuidad de
la educacién publica, la cual quedaa cargo
de las provincias®!. Asimismo, el gobierno
y la administracién del sistema educativo
es una responsabilidad concurrente y con-
certada del Poder Ejecutivo Nacional y de
los poderes ejecutivos de las provincias y
la Municipalidad de la Ciudad de Buenos
Aires.

Sin duda, uno de los elementos mas
importantes de la nueva ley es la evalua-
cion de la calidad educativa. El articulo 48
establece que el Ministerio de Cultura y
Educacién de la nacién, las provincias y la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos
Aires deberan garantizar la calidad de los
servicios brindados mediante la evalua-
cién permanente del sistema educativo™.

El Consejo Federal de Cultura y Edu-
cacién es el ambito de coordinacién y
concertacién del Sistema Nacional de Edu-
cacién y estd presidido por el ministro
nacional del 4rea e integrado por el encar-
gado de la conduccién educativa en cada
jurisdiccién y un representante del Conse-
jo Interuniversitario Nacional. El Consejo

51 En el caso de la educacién universitaria, la gratuidad y equidad sera responsabilidad del estado
nacional, que debera realizar los aportes financieros necesarios.

52 Durante 1993 se llevé a cabo la primera evaluacion de la ensefianza primaria, en un esfuerzo al
parecer consistente con la politica de descentralizacion.
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tiene, entre sus misiones, la de unificar
criterios entre las jurisdicciones sobre los
contenidos bdsicos comunes, disefios cu-
rriculares, modalidades y formas de
evaluacion, reconocimiento y equivalen-
cia de estudios, requisitos y formacion de
los docentes. También deberé garantizarla
participacién de padres y organizaciones
representativas de los trabajadores de la
educacién y de las instituciones privadas
en el planeamiento educativo. Esta previ-
sién legal abre una instancia de
participacién; su materializacién depen-
dera de las politicas y las posibilidades de
revertir una historia que pesa negativa-
mente. _

Debe notarse que la ley le otorga al
Consejo las facultades de coordinar el sis-
tema. Sin embargo, no dispone de

presupuesto propio ni facultades deciso-
rias sobre los presupuestos de las
jurisdicciones encargadas de la gestion.
Hay, pues, una asimetria entre objetivos
perseguidos e instrumentos disponibles.
Asi, por ejemplo, la ley dispone que la
inversién educativa asuma un caracter
prioritario y fija un crecimiento del 20%
anual a partir de 1993 que se atendera con
los respectivos presupuestos provinciales.
Sinembargo, parece surgir aquiun conflic-
to en torno a los instrumentos de decisién:
por unlado, las provincias son enteramen-
te soberanas sobre la asignacién de los
recursos piblicos, y por otro, el Consejono
dispone, como se ha visto, de fondos pro-
pios como para inducir conductas en uno
u otro sentido™.

53 Ademds, la ley establece que esa meta de inversion podria financiarse con impuestos directos de
asignacion especifica aplicados a los sectores de mayor capacidad contributiva. Al sancionarse la
norma el impuesto sobre los activos cumplia con ese requisito y se destinaba en un 50% especifica-
mente a la educacién. Este impuesto ya a sido derogado para casi todos los sectores de actividad y,
a partir de junio de 1995 ser4 totalmente eliminado. Esto refuerza el argumento planteado de que

faltan instrumentos especificos.






Capitulo V

LA DESCENTRALIZACION EDUCATIVA.
UN INTENTO DE EVALUACION

Conviene rescatar el argumento principal
sobre el cual se ha venido trabajando: el
andlisis de las distintas facetas de la expe-
riencia de descentralizaci6én de la
educaci6n ptiblica argentina muestra que
esta no ha constituido una reorganizacién
delas competencias entre distintos niveles
de gobierno, ni fue trazada conforme a
objetivos de politica educativa. La descen-
tralizacién, en cambio, ha sido parte de la
respuesta a un problema que ha afectado
las relaciones financieras entre el gobierno
central y las provincias. Ello se comprueba
tanto parala transferencia del nivel prima-
rio efectuada a fines de 1978, como para la
de establecimientos secundarios adoptada
en los 1ltimos afios.

Se ha visto que los vinculos fiscales,
financieros e institucionales entre ambos
niveles de gobierno ingresaron en una fase
critica simultdneamente con el inicio de la
descentralizacién educativa. Ello se debi6
a razones de caracter macroecon6mico y
fiscal. También se ha puntualizado que la
estabilizacién econémica y la mayor sol-
vencia de las finanzas ptiblicas conseguida
a partir de 1991, no ha logrado resolver
plenamente la distribucién federal de re-
cursos impositivos. Esto sugiere que el
proceso no ha llegado a su término y que
conforme surjan nuevas definiciones en la
coparticipacién de impuestos, estas ha-
brén de repercutir sobre las politicas
presupuestarias provinciales y, por ende,
sobre la asignacién de recursos a la educa-

cién. Desde este dngulo puede sostenerse
que la descentralizacién de la ensefianza
general bésica publica no ha concluido,
aunque las disposiciones normativas sean
hoy muchisimo mis claras que quince
anos atrds cuando comenz? este proceso.

En este capitulo se intentara evaluar la
descentralizaci6n educativa. La pregunta
que se plantea parece bastante obvia: atinsin
desconocer las motivaciones y restricciones
provenientes del contexto, ;en qué medida
la descentralizacién ha llevado a una mejor
provisién y distribucién de la educaci6n pi-
blica? Pese a su apariencia sencilla, no esfacil
responderla. Por una parte, hay problemas
de método: dadaslas circunstancias quehan
rodeadoal proceso descentralizador, los fac-
tores generales y especificos estdn muy
entrelazados. No es facil aislar causas y de-
terminantes particulares: jcuénto es
imputable a las politicas de descentraliza-
cién (o0 a su ausencia), y cudnto puede ser
atribuido alos elementos fiscales de carécter
general?. Por otro lado, y aun asumiendo
una posicién analiticamente menos ambi-
ciosa, emerge otra dificultad, que es la
disponibilidad de informacién. Como se ve-
14, los indicadores y la evidencia empirica
disponibles son pobres y restringen el alcan-
ce de la evaluacién.

Sin embargo, es posible reformular el
interrogante planteado asigniandole un
sentidodistintoy, ensulugar, preguntarse
si la descentralizacion de la educacién ha
gestado respuestas que, en lineas genera-
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les, se ajustan al marco conceptual del fe-
deralismo fiscal. Se puede interpretar asf
la evaluacién como un intento de contras-
tar las hip6tesis mas generales de la teoria
conlos elementos mas destacables del caso
argentino. Al presentar el marco teérico se
puntualizé que en el caso de la educacién
y otros gastos sociales, la transferencia de
funciones a niveles inferiores de gobierno
permitia, en principio, un mejor uso de los
recursos fiscales. Puede sostenerse que el
gasto es més eficaz porque los gobiernos
locales captan mejor las necesidades de la
poblacién y esta ejerce un control més es-
trecho sobre la gestién prblica. Respecto
de la distribucién y equidad de la provi-
sién, también se sefialaba que los
resultados dependian més estrechamente
de unapolitica dealcancenacional. De otra
manera, la oferta de servicios ptblicos por
los gobiernos locales reflejaria la respecti-
vadisponibilidad de recursos fiscales y las
preferencias de cada sociedad, lo que, a su
vez, depende de las caracteristicas socioe-
conémicas de las diferentes regiones.
Conforme a esta linea de anélisis, cabe
sefialar que -independientemente de las
motivaciones, defectos y limitaciones del

proceso de descentralizacién educativa-, los |

gobiernos provinciales no permanecieron
indiferentes frente a la transferencia. Sin
proponérselo explicitamente, y una vez con-
sumada la descentralizacién, las provincias
debieron afrontar de hecho esta nueva res-
ponsabilidad que careci6 de instancias
coordinadoras. Siendoladindmica delades-
centralizacién educativa tan dependiente de
las cambiantes pero casi siempre criticas cir-
cunstancias fiscales, ;se ha traducido ésta en
uniformidad o dispersién de las politicas
provinciales respecto de la inversién de re-
cursos en educacién?, ;hay algiin patrén de
regularidad discernible en dichas respues-

tas? Pese a la deficiente informacién, esta
permite calificar en alguna medida la pro-
fundidad y el alcance de la experiencia
descentralizadora apreciando si ella ha
conducido a una mayor autonomia de los
gobiernos provinciales y si sus politicas
educativas se han adecuado a las necesida-
des del medio local. Asimismo, se intenta
indagar cudl ha sido el impacto de la des-
centralizacién sobre el desempefio del
sistema educativo argentino.

1. Diversidad de respuestas y sus
determinantes

Para tener una idea general sobre los efec-
tos de la descentralizacién educativa en la
estructura de gastos de cada regién del
pais, el lector debe remitirse al cuadro V.1
donde figura la informacién fiscal provin-
cial, elaborada por el Consejo Federal de
Inversiones (CFI), agrupada en ocho regio-
nes (incluida la Municipalidad de la
Ciudad de Buenos Aires), hasta 1985,

Confirma la diversidad de reacciones
regionales, el hecho de que enla pentiltima
columna del cuadro V.1 se observa que si
bien todas las regiones han incrementado
sus gastos en cultura y educacién, lo han
hecho en distinta magnitud. En los extre-
mos se encuentran la Ciudad de Buenos
Aires (con un comportamiento excepcio-
nalal septuplicar su gasto™), y las regiones
cuyana y pampeana (con incrementos le-
vemente superiores al 50%).

En segundo término, y buscando las
causas de esa diversidad, cabe distinguir
la existencia de factores ajenos y propios
delapoliticaeducativa. Los primerosema-
nan de la diferente solvencia fiscal de cada
provincia. Se advierte (en dicho cuadro)
que la evolucién del gasto ptiblico en cada

54 Véase Consejo Federal de Inversiones (CFI, 1992). Para simplificar la comparacion entre lo sucedido
antes y después de la transferencia, se ha decidido presentar el promedio de datos de los ocho afios
posteriores a la transferencia de escuelas primarias (1978-85) en indices con base 100 en el promedio
de los datos correspondientes a igual perfodo anterior a la transferencia (1970-77). No obstante, si
el lector quiere consultar los datos anuales, las series figuran en el anexo estadistico.

55 La especial situacién de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires se debe a que antes de la
transferencia la totalidad de sus establecimientos eran administrados por la nacién.

56 Debe destacarse que la regién pampeana es la de mayor peso relativo, al estar compuesta por las
tres provincias mas pobladas (Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe).
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region ha seguido la misma trayectoria
que sus recursos. Por ejemplo, el mayor
dinamismo del gasto piiblico de las pro-
vincias del sur (Patagonia y el Comahue)
fue posible merced a la mayor solvencia
aportada porlos recursos provenientes del
cobro de regalias petroleras.

En cuanto a las decisiones propias de
la politica educativa de cada jurisdiccién,
se detectan cambios importantes en la es-
tructura de las erogaciones piiblicas. El
rubro cultura y educacién ha desplazado
a lo demds en todas las regijones a excep-
cién de la pampeana. Merece destacarse la
situacién de las provincias del Noroeste
que, no habiendo sido favorecidas con in-
crementos de recursos por sobre el
promedio (ni propios ni transferidos de la
nacion), han incrementado sus gastos en

dicho rubro mediante decisiones de efec-
tuar importantes reasignaciones de los
presupuestos provinciales: los recursos
corrientes crecieron un 23% y las erogacio-
nes en cultura y educacién aumentaron
alrededor del 45% en Salta y Jujuy, y 211%
en Tucuman. En cambio, en la region pam-
peana la participacién del gasto en ese
rubro fue un 3% menor que antes de la
transferencia.

En suma, la informacién fiscal regional
confirma que la transferencia de escuelas ha
ido seguida de diferentes politicas educativas
en cada regién, debido a una serie de factores
vinculados conladiferente dotacién derecur-
sos regionales y diversas reaccionesen cuanto
a la reasignacion del gasto publico. Ahora se
examinaréan los contenidos de las diferentes
respuestas sectoriales.

Cuadro V.1
ARGENTINA: INDICADORES FISCALES REGIONALES, 1978-1985
(Indices con base 100 en el promedio del periodo 1970-1977)

Ingresos corrientes Erogaciones Partic.
. Transferencias Cult. C. & eEd.
Propios nacién Total Total &ed. en total
Total pais 211 109 148 153 185 119
MCBA 207 41 151 150 727 413
Centro 237 117 126 128 239 183
Comahue 294 116 163 157 302 187
Cuyo 196 107 134 142 160 113
Noreste 201 141 153 164 223 135
Noroeste 190 103 123 144 192 128
Pampeana 204 105 152 153 151 97
Patagénica 355 105 176 188 262 138

Fuente: Sobre la base de datos del Consejo Federal de Inversiones (cr, 1992).

Sin duda, serfa ideal contar con diag-
ndsticos educativos de todas, o al menos
de un grupo representativo de provincias.
Su ausencia nos impide saber cémo cada
jurisdiccién ha balanceado sus restriccio-
nes financieras con el disefio de su propia
politica educativa, y, ademads, conocer los
resultados cualitativos de la ensefianza ba-
sica. No obstante, en el cuadro V1.2 figuran
algunas estadisticas educativas provincia-

les que nos permitiran realizar un an4lisis
aproximado”.

A su vez, a fin de facilitar el uso ade-
cuado de la informacién, se ha procurado
relacionar dichas estadisticas con los indi-
cadoresfiscales regionales ya presentados.
En el cuadro V.3 se han ordenado las 24
jurisdicciones de acuerdo con tres crite-
rios: crecimiento del gasto en cultura y
educacién entre 1970-1977 y 1978-1985;

57 Para posibilitar su lectura en funcién de lo ya observado, se ha organizado esta informacién por
regiones, aunque sin dar los promedios por falta de ponderadores apropiados.
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crecimiento del niimero de docentes pri-
marios entre 1980 y 1988, y crecimiento del
ntimero de alumnos por docente en ese
ultimo perfodo. Las jurisdicciones se han
agrupado segtin las variaciones respecto
del promedio nacional de cada indicador.

Este cuadro da una aproximacién so-
bre algunos aspectos de la politica
educativa provincial y permite formular

erogaciones en este sector (sea por una
mayor solvencia o reasignacién de sus gas-
tos) son las que més incrementaron el
ntimero de docentes. Las pocas excepcio-
nes (Catamarca, Santiago del Estero, Entre
Rios y la Ciudad de Buenos Aires) segura-
mente han optado por una definicién
diferente del gasto en educacién, posible-
mente en favor de una politica salarial

algunos comentarios. Primero, casi todas docente més generosa.
las provincias que mds aumentaron sus
Cuadro V.2

ARGENTINA: VARIACION PORCENTUAL DE ESTABLECIMIENTOS
ESCOLARES, DOCENTES Y MATRICULA DE LOS NIVELES
PARVULARIO Y PRIMARIO ENTRE 1980 Y 1988

Estable-

I Docentes Matricula Rel.Doc/Est. Rel. Matr/Doc.
cimientos
Pre- Prim. Pre- Prim. Pre- Prim. Pre- Prim. Pre- Prim.
prim. prim. prim. prim. prim.

Centro
Catamarca 10.2 2.7 52.1 14.0 53.4 26.6 38.0 11.0 09 11.1
La Rioja 12.1 6.2 1271 32.5 65.6 40.2 1026 24.8 -27.1 5.8
Sgo.Estero 12.9 10.7 428 12.8 53.7 214 26.5 1.9 7.6 7.6
Comahue
La Pampa 56.0 11.1 91.0 49.6 415 33.7 22.4 34.7 -25.9 -10.6
Neuquén 74.7 31.1 2415 973 997.1 52.9 95.5 50.5 2213 -22.5
Rio Negro 14.3 263 1147 73.7 1872 219 87.8 37.5 33.8 -29.8
Cuyo .
Mendoza 38.7 3.7 30.5 -6.3 35.6 26.5 -59 9.6 39 35.0
San Juan 23.4 4.9 81.0 29.6 36.3 17.1 46.7 23.5 -24.7 -9.6
San Luis 16.8 2.1 7.0 25.5 29.6 81.0 8.4 23.0 21.1 441
Noreste
Corrientes 26.5 35 88.9 37.7 73.1 14.8 49.3 33.0 -84 -16.6
Chaco 61.1 13.8 1819 51.1 1156 26.8 75.0 32.8 -23.5 -16.1
Entre Rios 94.4 03 1449 8.0 1003 15.6 26.0 7.7 -18.2 7.0
Formosa 59.2 314 1674 55.9 63.7 25.3 68.0 18.6 -38.8 -19.6
Misiones 34.1 185 79.0 41.5 66.8 21.2 33.5 19.4 -6.8 -14.3
Noroeste
Jujuy 28.2 7.2 54.5 47.6 46.8 34.5 20.5 37.7 50 -89
Salta 34.7 21.9 43.7 445 1175 324 6.7 18.5 514 -84
Tucuman 34.8 7.0 03 2110 39.7 221 -256  190.7 39.3 -60.7
Pampeana
Bs. Aires 70.8 10.5 99.2 35.4 79.1 29.2 16.6 225 -10.1 -4.6
Cérdoba 26.4 2.2 65.1 19.7 67.6 20.6 30.6 224 1.5 0.8
Santa Fe 34.2 14.6 65.7 17.6 80.4 35.7 235 2.6 8.9 154
Patagonia
Chubut 97.9 274 2736 93.1 1741 47.1 88.8 51.6 -26.6 -23.8
Santa Cruz 839 333 1263 859 1073 51.3 23.1 39.5 -8.4 -18.6
T. Fuego 100.0  150.0 26927 323 23577 1946 13414 -47.1 988 1227
MCBA -37.0 0.0 50.2 12.1 3.4 164 1384 12.1 -31.2 3.8
Total pais 38.0 9.1 85.7 30.0 66.2 27.2 34.6 192 -105 22

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Censos (1992).
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Cuadro V.3 )
ARGENTINA: 24 JURISDICCIONES CLASIFICADAS SEGUN CRECIMIENTO
DEL GASTO EN CULTURA Y EDUCACION, NUMERO DE DOCENTES
Y RELACION MATR{CULA-DOCENTES PRIMARIOS
A PARTIR DE LA DESCENTRALIZACION
Crecimiento del nimero de docentes
Crec. gasto Menor que el promedio Mayor que el promedio
publ. en cult.
y educ. Relacién matr. /docente Relacién matr./docente
> que prom. < que prom. > que prom. < que prom.
< que prom. Mendozay S. Juan (Cy) Bs. As. (P)
S. Luis (Cy); Cérdoba (P)
Sta. Fe (P)
> que prom. Catamarca y L. Rioja (C) La Pampa, R.Negro
Sgo. del Estero (C); T. Fuego (Pg) y Neugq. (Ch);
E. Rios (NE) MCBA Corrientes,
Misiones, Formosa
y Chaco (NE);

Tucuman, Salta
Jujuy (NO); Chubut
yS. Cruz (Pg)

Fuente: Sobre la base de datos de los cuadros V.1y V.2.

Nota: Las siglas entre paréntesis indican la regién a la que pertenece cada jurisdiccién: C: Centro; Ch: Comohue; Cy:
Cuyo; NE: Noreste; NO: Noroeste; P: Pampeana; Pg: Patagonia.

Segundo, dado el bajo crecimiento de
sus recursos, en las provincias de las regio-
nes de Cuyo y Pampeana las erogaciones
en cultura y educacién han crecido menos
queel promedioy, salvoenla Provincia de
Buenos Aires, la cantidad de docentes ha
aumentado menos que el promedio. En
Mendoza, San Juan y Santa Fe, ello deter-
miné que el nimero de alumnos por
docente sobrepasara el promedio, suce-
diendolo contrario en San Juan y Cérdoba.

Tercero, el caso dela Provincia de Bue-
nos Aires es peculiar. Al disminuir las
transferencias desde la nacién, sus gastos
en culturay educacién aumentaron menos
que el promedio y, sin embargo, la canti-
dad de docentes primarios crecié mas que
el promedio nacional. Seguramente ello ha
determinado una politica salarial docente
mas restrictiva.

Ademas, en el cuadro V.4 se observa
que laimportancia de los establecimientos
oficiales, mds alld del avance en la educa-
cién parvularia, ha caidolevementeanivel
primario, salvo en Catamarca, San Luis,

Misiones y Tucumdn, donde el fenémeno
se ha acentuado. S6lo en Tierra del Fuego
ocurre lo contrario pues se incrementa la
participacién de los establecimientos ofi-
ciales. De todos modos, no hay suficiente
informacién como para especular sobre las
posibles causas de lo sucedido.

En sintesis, este repaso de indicadores
porregiény provincia confirmaria la hip6-
tesis de que frente a una politica
descentralizadora que no se ha preocupa-
do porlasituacién educativa posterior a la
transferencia de establecimientos, cada ju-
risdiccién ha reaccionado de manera
diversa atendiendo a su propia capacidad
fiscal, las limitaciones impuestas por la
relacién de cada distrito con el poder cen-
tral, la modalidad especifica que ha
adoptadola puja salarial en cada provincia
y la capacidad de gestién de cada una. En
consecuencia, estamos en presencia de un
proceso de descentralizacién total, mucho
mas amplio que una simple desconcentra-
cién o descentralizacién burocratica. Sin
embargo, este proceso no ha contemplado
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la existencia de mecanismos de coordina-
cién ni sistemas de transferencia que
incentiven la prestacién de niveles mini-
mos y homogéneos de educacién entre las
diferentes jurisdicciones, aunque sea en

algunos aspectos bésicos. En la seccién si-
guiente se analiza cémo ello se hareflejado
en los indicadores de calidad educativa
provincial.

Cuadro V.4
ARGENTINA: TASA BRUTA DE ESCOLARIZACION PRIMARIA Y PARTICIPACION DE
MATRICULA OFICIAL EN EL TOTAL, 1980 - 1988

Tasa bruta de escolarizacién
primaria
(en porcentaje)

Matricula oficial
(como porcentaje del total)

Parvularia Primaria

Variacién

1980 1985 1988 porcentual 1980 1988  Difer. 1980 1988  Difer.

1980/1988

Centro

Catamarca 1185 122.1 124.5 5.1
La Rioja 111.7 1125 1241 11.1
S.Estero 1074 1134 1182 10.1

Comahue

La Pampa 102.4 1108 1138 11.1
Neuquén 106.6  120.1 125.7 17.9
Rio Negro 1076 1105 1076 0.0

Cuyo
Mendoza 101.7 1028 103.8 2.1
San Juan 1069 1083  105.9 -0.9

San Luis 91.6 1109 116.8 27.5
Noreste

Corrientes 118.6 1206 1188 0.2
Chaco 102.4 101.1 103.8 1.4

Entre Rios 107.6 106.0 1055 -2.0
Formosa 116.2 116.8 1157 -0.4
Misiones 1201 1169 1177 -2.0

Noroeste

Jujuy 1121 1114 1175 4.8
Salta 1076 1109 1137 5.7
Tucumén 109.7  103.1 101.5 -7.5
Pampeana

Bs. Aires 1034 1044 1076 4.1
Cérdoba 108.2 1064 1055 -2.5
Santa Fe 102.5 996 1095 6.8

Patagonia

Chubut 1004 1157 1164 15.9
Sta. Cruz 1062 1120 1199 12.9
T. Fuego 988 1450 1883 90.6
MCBA 113.7 1261 1218 7.1

Total pais 1064 1076 1102 3.6

99.2 884 -108 1000 92.5 -7.5
94.2 94.4 0.2 95.3 95.2 -0.1
91.6 83.6 -8.0 95.3 94.6 -0.7

86.5 88.2 1.7 92.2 93.1 0.9
77.3 85.2 7.9 93.5 92.3 -1.2
80.6 85.5 49 91.4 90.5 -09

82.7 87.6 49 89.1 89.0 -0.1
89.0 82.2 -6.8 91.9 91.7 -0.2

T 874 81.1 -6.3  100.0 872  -128

84.8 85.7 0.9 92.2 91.1 -1.1
86.1 93.1 7.0 93.7 94.2 0.5
70.3 749 4.6 83.5 81.1 -24
57.8 79.6 218 92.3 93.6 1.3
65.1 734 8.3 93.9 87.5 -6.4

91.4 90.8 -0.6 9.7 94.7 0.0
83.9 91.9 8.0 91.3 914 0.1
77.8 70.8 -7.0 86.8 82.6 -4.2

64.0 61.9 2.1 775 76.5 -1.0
69.5 76.8 7.3 79.2 78.8 04
54.5 65.9 11.3 77.2 78.0 0.8

93.9 809 -13.0 91.9 89.5 -2.4
80.7 84.8 41 76.9 81.7 4.8
59.9 90.0 31.0 74.7 89.0 14.3

54.9 56.5 1.6 60.0 58.8 ~1.2
66.5 70.2 3.7 82.1 81.1 -1.0

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC, 1992).
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2. Descentralizacién y desempeiio
educativo

De lo anterior se desprende claramente
que la descentralizacion gest6 diversas
respuestas provinciales respecto de la
asignacion de recursos ptiblicos a la edu-
cacién. La autonomia institucional
asociada a las nuevas competencias de
provisién de servicios motivo el distinto
manejo de los presupuestos educativos ju-
risdiccionales. En principio ello habria
permitido, a veces, expandir los servicios
mediante la ampliacién de los planteles
docentes, y en otras, aumentar los salarios.
Es mas dificil establecer, sin embargo, cudl
ha sido el efecto de estas medidas sobre el
desempefio del sistema educativo, o si se
ha avanzado hacia una mayor igualacién
de oportunidades de acceso y permanen-
cia de la poblacién dentro del mismo.
Cabe reiterar que en Argentina el rele-
vamiento estadistico es pobre, en especial
respecto de los sectores sociales. Ademas
el censo de poblacién realizado en 1991 no
ha sido totalmente procesado y, en conse-
cuencia, no se cuenta con informacién
sobre los cambios de algunos indicadores
clasicos de desempefio educativo, como la
tasa de analfabetismo por provincia. No

obstante, se utilizara lainformacién dispo-
nible para tratar de indagar sobre los
posibles efectos de las distintas reacciones
sobre el nivel educativo de cada provincia.

Enel cuadro V.5se observa queno hay
una clara relacién entre las provincias que
més incrementaron sus gastosen cultura y
educacién desde la descentralizacién y los
cambios de la tasa bruta de escolaridad
primaria entre 1980 y 1988. Merecen des-
tacarse las provincias del noreste (salvo
Entre Rios), ya que pese a haber gastado
més que el promedio y haber aumentado
la cantidad de docentes mas que a nivel
nacional, muestran un pobre desempefio
educativo atendiendo a la evolucién de la
tasa bruta de escolaridad.

La tasa bruta de escolaridad no es el
indicador adecuado para comprender los
alcances dela descentralizaci6n educativa.
Es preferible incorporar un indicador que
captaria mejor lo ocurrido en los tiltimos
diez afios. Para ello, en el cuadro V.6 se
presenta la asistencia escolar de la pobla-
cién entre 5 y 29 afios en los tiltimos dos
censos de poblacién (1980 y 1991), para
cada jurisdiccién. Se observa c6mo han
variado en cada una los porcentajes de ese
grupo etario que asistia o jamds asisti6 a
un establecimiento educativo.

Cuadro V.5 ‘
ARGENTINA: 24 JURISDICCIONES CLASIFICADAS SEGUN CRECIMIENTO DEL GASTO
EN CULTURA Y EDUCACION Y TASA BRUTA DE ESCOLARIZACION PRIMARIA

Crecimiento del Tasa bruta de escolarizacién primaria
gasto publico (crecimiento porcentual entre 1980 y 1988)
en culturay
educacién Menor que el promedio Mayor que el promedio
< que prom. Mendoza y S. Juan (Cy); S. Luis (Cy); Bs. As., Sta. Fe (P).
Cordoba (P).
> que prom. R. Negro (Ch); Corrientes, Catamarca, L. Rioja y Sgo. del Estero (C);

Misiones, Formosa, Chaco,
E. Rios (NE); Tucumén (NO).

La Pampa y Neugq. (Ch); Salta y Jujuy (NO);
Chubut, T. Fuego y S. Cruz (Pg); MCBA.

Fuente: Sobre la base de los cuadros V.1y V.2.

Nota: Las siglas entre paréntesis indican la regi6n a la que pertenece cada jurisdiccién: C: Centro; Ch: Comahue; Cy:
Cuyo; NE: Noreste; NO: Noroeste; P: Pampeana; Pg: Patagonia.
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Cuadro V.6
ARGENTINA: ASISTENCIA ESCOLAR DE LA POBLACION DE 5 A 29 ANOS
Afio Asiste Asistia Nl.m??
asistio
Capital Federal 1980 55.1 43.9 0.9
1991 65.1 34.5 0.4
Buenos Aires 1980 49.6 47.0 34
1991 58.3 40.6 1.1
Catamarca 1980 55.8 39.5 4.8
1991 63.0 35.1 1.9
Cérdoba 1980 51.9 44.8 3.2
1991 62.6 36.6 0.8
Corrientes 1980 52.8 39.5 7.7
1991 61.6 349 35
Chaco 1980 44.9 41.6 13.5
1991 ’ 55.5 37.8 6.7
Chubut 1980 47.2 45.7 7.0
1991 59.7 38.5 1.8
Entre Rios 1980 50.0 45.0 5.0
1991 60.3 38.1 1.5
Formosa 1980 50.4 41.0 8.6
1991 61.8 34.9 33
Jujuy 1980 58.1 36.6 5.3
1991 : 67.7 30.8 1.5
La Pampa 1980 47.1 48.4 4.5
1991 57.9 40.5 1.5
La Rioja 1980 54.5 40.5 49
1991 62.2 36.1 1.7
Mendoza 1980 494 45.9 47
1991 60.5 38.2 1.3
Misiones 1980 49.1 427 8.3
1991 © 555 40.1 44
Neuquén 1980 49.3 441 6.7
1991 59.8 38.6 1.6
Rio Negro 1980 48.1 44.4 7.5
1991 59.9 38.4 1.7
Salta 1980 55.4 38.0 6.6
1991 64.8 32.8 2.4
San Juan 1980 53.2 53.2 5.0
1991 62.8 62.8 14
San Luis 1980 50.7 50.7 39
1991 59.8 59.8 1.4
Santa Cruz 1980 47.0 47.0 2.8
1991 62.1 62.1 0.5
Santa Fe 1980 49,5 495 4.0
1991 61.4 614 1.3
Sgo. del Estero 1980 53.8 53.8 7.0
1991 58.9 58.9 3.8
Tierra del Fuego 1980 36.3 36.3 21
1991 56.5 56.5 04
Tucumadn 1980 53.1 53.1 47
1991 61.6 61.6 1.7
Total del pais 1980 52.2 52.2 32
1991 60.3 60.3 1.6

Fuente: Sobre la base de datos censales del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC).
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Primero, cabe sefialar la importante
mejora lograda a nivel nacional: la pobla-
cién que nunca asisti6 a la escuela cay6 de
3.2% a la mitad. Segundo, el comporta-
miento de ese indicador por regién
muestra una clara relacién entre el mismo
y el gasto en cultura y educacién. Entre las
jurisdicciones que mds han mejorado su
nivel de asistencia (pasada o presente) se
encuentran tanto provincias que corres-
ponden a regiones que han sostenido un
mayor dinamismo en sus gastos en educa-
cién (Patagonia y Comahue) como las que
no lo han hecho (Cuyo y Pampeana). Para
reforzar esa idea, en el cuadro V.7 figura
un indice del gasto por alumno primario a
mediados de los afios ochenta, donde se
observaquelasregiones que menos gastan
son precisamente Cuyo, Pampeana y No-
roeste, mientras que el resto presenta
niveles mayores que el promedionacional.

Como un indicador de la equidad re-
gional del sistema educativo, interesa
sefialar que tanto con relacion al porcenta-
je de la poblacién que nunca asistié como
el que mantuvo la asistencia, los datos por
provincia del dltimo censo (1991) mues-
tran una menor dispersi6n.

Cuadro V.7
ARGENTINA: GASTO POR ALUMNO EN
ENSENANZA PRIMARIA, 1985
(Indice total del pais = 100)

Centro 103.7
Comahue 165.3
Cuyo 80.0
Noreste 106.6
Noroeste 88.4
Pampeana 93.0
Municipalidad de Buenos Aires 105.6
Total del pais 100.0

Fuente: Sobre la base de datos del cr1(1992) y Ministerio
de Cultura y Educacién citados en Cetrangolo
(1989).

Se recuerda que no es posible efectuar
un anélisis exhaustivo de los efectos de la
descentralizacién sobre la calidad de los

servicios educativos. No obstante, durante
1993 se llevé a cabo una evaluacién preli-
minar en las distintas provincias. En el
cuadro V.8 se presentan los resultados co-
rrespondientes a lengua y matematicas
para los niveles primario (desagregados
en rurales y urbanos) y secundario.

Esta informacién no es de mucha uti-
lidad paraanalizarla descentralizacién, ya
que como no existen evaluaciones simila-
res previas, es imposible detectar cambios
enla calidad educativa debidos a esa poli-
tica. A lo sumo da una sobre la calidad de
la educaci6n primaria 15 afios después de
su descentralizaci6n, y de la secundaria al
momento de concretarse la transferencia
de sus establecimientos.

La simple observacién de los resulta-
dos nos permite comprobar serias
deficiencias en la calidad de la educacién
tanto primaria y secundaria; a saber, el
mejor rendimiento relativo en lengua que
en matematicas, y de la educacién secun-
daria que en la primaria. En cuanto a los
interrogantes planteados en este docu-
mento, son particularmente preocupantes
las diferencias de rendimiento entre las
areas rurales y urbanas, y entre las distin-
tas jurisdicciones. Resulta evidente que
esto ultimo tiene muy poco que ver con la
trayectoria del gasto publico provincial en
educacién, a partir de la descentralizacién
(véase el cuadro V.5). En todo caso, las
diferencias tienen que ver més con el gra-
do de desarrollo alcanzado por cada
provincia, lo que indica problemas estruc-
turales que deberédn atenderse en el futuro.

3. Disefio institucional y financiero
de la transferencia educativa.
Obstdculos al proceso

La evaluacién no es concluyente respecto
de los resultados alcanzados. Las lagunas
de informaci6én y de indicadores basicos
limitan seriamente la comprensién de lo
ocurrido. Incluso, cabria sostener que la
ausencia de datos no es exdgena al fené-

58 Ladesviacinestandar delos datos correspondientes, por provincia, a la poblacién que nunca asistié

a establecimientos escolares cay6 de 2.5 a 1.4.
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meno estudiado. La dindmica de la des-
centralizacién educativa y las
circunstancias quelarodearon han conspi-
rado contra la produccién de trabajos,
indicadores e informacién sobre el tema.
En parte, esto muestra cuédles han sido las
dificultades encontradas y representa un
aval indirecto de la hipétesis general que

se ha sostenido en este informe: el caracter
subordinado de la descentralizacién. Esta
falta de una estrategia orgénica apunta a
otra dimensién de la evaluacién ya inicia-
da, pero que seiiala ahora aquellos
ingredientes de politica cuya omisién ha
constituido un obstaculo importante para
el proceso descentralizador.

: Cuadro V.8
ARGENTINA: RENDIMIENTOS EN LENGUA Y MATEMATICAS POR PROVINCIA
(Porcentaje promedio de respuestas correctas)

Primario Secundario
Lengua Matematicas
Lengua  Matemadticas
Urbana Rural Urbana Rural
Capital Fed. 61 63 73 55
Gran Bs.As. 52 54 65 48
Buenos Aires 60 54 58 58 62 46
Cérdoba 54 47 56 47 69 48
E. Rios 46 34 39 28 63 39
Santa Fe 56 59 69 48
La Pampa 63 44 49 47 66 47
Neuquén 49 48 50 46 67 46
Jujuy 47 53 47 51 64 46
Santa Cruz 58 56 62 43
T.Fuego 50 58 61 43
San Luis 46 47 47 44 64 42
San Juan 47 34 48 31 60 36
Mendoza 58 50 56 53 67 44
La Rioja 40 36 40 31 57 34
Tucumdan 49 33 53 33 64 42
Sgo.Estero 44 39 38 33 58 34
Salta 45 35 47 34 60 37
Jujuy 48 38 52 45 61 39
Catamarca 46 37 47 34 60 38
Misiones 45 39 41 36 59 38
Formosa 45 38 44 31 57 30
Chaco 43 38 44 36 57 37
Corrientes 46 41 45 37 41

Fuente: Ministerio de Cultura y Educacién.

En el andlisis realizado hasta ahora

hay tres temas que merecen particular |

atencion: la coordinacién del sistema -la
formulacién propia de politicas rectoras y
elfortalecimiento institucional de las capa-
cidades de los gobiernos subnacionales-,
el disefio de las transferencias financieras,
y el nivel de gobierno que ha asumido las
funciones de proveer los servicios. Nueva-
mente, estos tres aspectos surgen de

contrastar el marco teérico dela descentra-
lizacién con la experiencia argentina.

a) Coordinacién institucional y asignacién de
competencias entre distintos niveles de
gobierno

La descentralizacién educativa, espe-
cialmente cuando es del nivel bésico o
general, precisa de una cuidadosa politica
de armonizacién entre los diferentes nive-
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les de gobierno. Se trata de aumentar la
eficacia de la provisién local, pero sin de-
sintegrar el sistema. En el caso-argentino,
la coordinacién fue inexistente. El Ministe-
rio de Educacién, sea en forma directa o
través del Consejo Federal de Educacién,
asumi6 s6lo a tientas sus nuevas responsa-
bilidades; tampoco hubo una
transformacién concomitante de los mi-
nisterios ni de las 4reas de planificacién
educativa provinciales. La gestién del sis-
tema, especialmente en sus aspectos
burocréticos y administrativos, siguié de-
pendiendo del gobierno central,
amparada en una enorme inercia donde lo
rutinario se impuso ante la falta de inicia-
tivas superadoras.

Otroindicio dela debilidad de la estra-
tegia es el tiempo de gestacién que
demandé la transferencia de funciones; re-
cuérdese que entre ambos episodios de
descentralizacién transcurrieron varios
afios. La explicacién se halla, claramente,
fuera del &mbito del sistema educacional.
Un ejemplo que apoya esta afirmacién e
ilustra la magnitud del problema es la de-
mora en sancionarse el instrumento
normativo central del sistema. La Ley Fe-
deral de Educacién se promulgé casi
catorce afios después de iniciada la des-
centralizacién, y que no delimité con
precisién las responsabilidades de cada ni-
vel y ni c6mo debian enfrentarse los
aspectos que requerian acciones concu-
rrentes del nivel nacional y provincial. No
seria aventurado afirmar que este contexto
de vacio en cuanto a la planificacién y
disefio general del sistema, bloqueé las
posibilidades de modernizacién de los
contenidos, métodos de ensefianza y capa-
citacién docente.

¢Por qué se ha producido esta descen-
tralizacién episddica y carente de
instrumentos de armonizacién institucio-
nal? Atendiendo exclusivamente a
consideraciones de politica educativa, no
hay razones que justifiquen esta situacién.
Desde el punto de vista general, se estima

que la hipétesis sugerida posee un poder
explicativo apreciable: la descentraliza-
ci6n de las escuelas se vio sometida a poco
de producida al marasmo de la crisis fiscal
y a la tensién que habria de venir en la
relacién entre nacién y provincias. La nor-
malizacién institucional del pafs tampoco
permitié mayores avances, atin cuando los
reclamos de lasociedad frente alos rigores
del ajuste econémicoy fiscal se trasladaron
répidamente a los gobiernos provinciales,
y de alli sin demora a la esfera nacional.
Ademds, en esos afios y practicamente
hasta 1991 (cuando se estabiliza la econo-
mia y se logra una mayor solvencia fiscal),
la gestién de la politica educativa sufrié el
embate del reclamo salarial y la combat-
ividad del gremio docente. La puja por las
remuneraciones parecié inhibir los pro-
gresos de una agenda més amplia que
tocara la médula de los problemas institu-
cionales del sector. Con este telén de
fondo, la sancién de la Ley Federal de
Educaci6n ha significado un enorme paso
adelante, clarificando la situacién y alla-
nando el camino para una accién més
racional desde los niveles nacional y pro-
vincial. Falta ahora resolver la cuestién
financiera que depende estrechamente del
esquema de reparto de los recursos fisca-
les. Los beneficios de la estabilidad no han
llegado hasta alli, pues el régimen de dis-
tribucién de rentas todavia se administra
mediante un sistema excesivamente "ad-
hoc" que dista de ser el definitivo. Esto
remite al segundo de los puntos: el disefio
de los mecanismos de financiamiento.

b) Eldisefio de las transferencias financieras

Se reitera que la descentralizacién de
las responsabilidades educativas realiza-
da en Argentina contravino un principio
elemental de organizacién de las finanzas
publicas entre distintos niveles guberna-
mentales: la asignaciéon de las
responsabilidades de gasto y provisién de
servicios a la esfera provincial fue poste-

59 Dimensionar con precisi6n los alcances de este fenémeno excede largamente las posibilidades de
este documento, pero cabe sefialar que, de acuerdo con los antecedentes recopilados, el tema no ha
concitado el interés de los especialistas e investigadores de la educacién.
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rior a la de los recursos fiscales necesarios
para atenderlas. Se suele postular la con-
veniencia de adoptar la secuencia inversa,
y ello principalmente por un doble juego
de razones. Primero, la descentralizacion
comienza por las funciones de gasto por
cuanto es en el plano de la provisién de
servicios publicos donde se conjetura que
se habra de mejorar la eficiencia. Por otro
lado, los gobiernos subnacionales poseen
una menor disponibilidad de recursos fis-
cales en comparacién con las bases
tributarias de los impuestos nacionales.
Asf, cuando la descentralizacién del gasto
precede a los impuestos es factible, en
principio, financiar los servicios transferi-
dos pero cuidando el balance fiscal de
ambosniveles de gobierno. Elnivel central
va cediendo los fondos de su propio pre-
supuesto destinados a la provisién de
servicios, cuya gestién es descentralizada.
Visto de manera dindmica, si el proceso
genera un ahorro de recursos fiscales por
una mejor administracién y gestién de los
servicios transferidos, estos excedentes
pueden destinarse aexpandir su provision
0 a otros rubros presupuestarios. Esto no
es, por cierto, una solucién ideal. En la

préctica, hay miltiples motivos de friccién .

entre ambos niveles de gobierno. Con fre-
cuencia, cuando la provisiéon y el
desempefio del gasto social transferido es
deficiente, los gobiernos subnacionales en-
frentan una mayor presién de la poblacién
por mejoras cualitativas que requieren de
mayores fondos, al tiempo que el gobierno
central apela a lo mismo para equilibrar
sus propias cuentas y disminuir las trans-
ferencias.

Perohay otras consideraciones que ex-
ceden el plano fiscal y financiero de la
descentralizacién. Este es el segundo gru-
po de razones y que obran con especial
fuerza en el caso de los servicios sociales
en general y la educacién en particular. Se
sabe que el disefio de las transferencias
financieras puede inducir distintas con-
ductas en los gobiernos subnacionales. En
particular, el uso condicionado de los fon-
dos tiende a garantizar su destino
asegurando que la descentralizacion no
afectard mayormente la provision de ser-

vicios. Asimismo, la exigencia de recursos
de contrapartida puede ser un mecanismo
que induzca politicas u acciones especifi-
cas de los gobiernos subnacionales
acordes con los objetivos y propésitos de
las politicas nacionales. En el caso particu-
lar del presupuesto educativo no existen
demasiadas prevencionesrespectodel pri-
mero de los puntos, o sea el destino de los
recursos. El enorme porcentaje del gasto
salarial genera en la practica, una rigidez
considerable en el uso de los fondos. En
otras palabras, se presume que los gobier-
nos receptores de los servicios educativos
encuentran aqui un costo minimo inevita-
ble, resultante de la planta docente y el
nivel salarial al momento de la transferen-
cia. Sin embargo, ello no impide el empleo
de estimulos financieros ~provistos por el
nivel central y con fondos de contrapartida
local- para inducir politicas conducentes
al logro de metas educativas prioritarias.
La descentralizacién brinda la oportuni-
dad para una reasignacién espacial de los
recursos entre las distintas jurisdicciones.
En particular, regiones o areas con un de-
sempefio méds pobre —por ejemplo,
mayores tasas de ausentismo y escasa re-
tencion, indices més elevados de fracaso
escolar en los primeros afios del ciclo pri-
mario, etc.— pueden ser sujeto de
programas especiales financiados por el
gobierno central y suplementados con re-
cursos locales.

En el caso argentino no se recurri6 a
esta gama de soluciones financieras. A las
circunstancias econémicas y fiscales de la
transferencia, se ha sumado el obstaculo
del mecanismo de la coparticipacion fede-
ral de impuestos. En los afios que este
actué conforme a criterios explicitos de
distribucién de los recursos federales, los
mismos apuntaron a sintetizar mediante
indicadores globales los elementos redis-
tributivos y de financiamiento de los
servicios. Estos son recursos de libre y en-
tera disponibilidad para las provincias.
Este esquema habia nacido antes de la
transferencia, pero por las circunstancias
politicas, econémicas y fiscales comenta-
das no fue actualizado posteriormente.
Los datos del problema sobre en cuanto a



LA DESCENTRALIZACION EDUCATIVA ...

69

la situacién de los servicios transferidos
son hoy muy diferentes. Argentina ha fe-
deralizado no sélo el ciclo escolar
completo sino también la salud publica.
Pero las transferencias fiscales estdn go-
bernadas por una légica que es
independiente de las necesidades deriva-
das de la provisién y atencién del gasto
social. No hay mecanismos fiscales y fi-
nancieros particulares, asociados a la
distribucién de rentas fiscales entre la na-
cién y las provincias, que puedan asimilar
pautas de caracter nacional en cuanto a la
provisioén y calidad de la educacién o la
salud. Bajo el disefio actual, esto plantea
un dilema de dificil solucién. Si se desea
aplicar programas o politicas y priorida-
des de alcance nacional, orientadas a una
provision mas equitativa de la educacién
en las distintas provincias y regiones del
pais, estas terminardn demandando fon-
dos adicionales del presupuesto nacional.
Por otrolado, si esta opcion no fuera fiscal-
mente viable, se perjudicaran las acciones
de reaseguro. La provision y calidad de la
educacion tenderd a depender excesiva-
mente de la disponibilidad de recursos
econémicos y fiscales de las distintas juris-
dicciones.

¢) Descentralizacién de la educacion y
niveles de gobierno. ;provincias o
municipios?

Para concluir esta evaluaci6n falta
considerarundato desumarelevancia que
aparece en la descentralizacion educativa
argentina. Las provincias han sido las re-
ceptoras de la red de establecimientos y
poseen en la actualidad completa autono-
mia en la decisién y gestién de la politica
educativa. Las provincias son jurisdiccio-
nes politicas que cubren 4reas geograficas
extensas con una enorme dispersién en
cuanto a concentracién demografica. Sien-
do asi, es legitimo preguntarse si se puede
sostener que este modelo de descentraliza-
cién es el mas conducente para incorporar
sus supuestas ventajas (mejor asignacién
delosrecursos, participacion e integracién
de la comunidad, control de los servicios
ofrecidos, etc). Del anélisis resulta bastan-

te claro que, atendiendo aesta perspectiva,
la descentralizacién escolar hacia las pro-
vincias no se ajusta a los postulados que
sustentan la filosoffa de la descentraliza-
cién. El hecho de que ella haya
involucrado a dos actores —nacién y pro-
vincias- proviene de la configuracién
institucional del pais, y es muy dificil ima-
ginar que podria haber seguido otro
camino.

Es probable, sin embargo, que el pro-
ceso se profundice en el futuro y que
conduzca a una creciente ingerencia muni-
cipal en la gestién y oferta educativa. Pero
los atractivos que eventualmente pueden
encontrarsele a un modelo municipaliza-
do deben juzgarse a la luz de algunas
lecciones que, sobre el particular, arroja a
esta altura la experiencia. En particular, se
requiere fortalecer la institucionalidad de-
mocrética a nivel municipal que atin hoy,
después de algo mds de diez afios de vi-
gencia, presenta debilidades. Ademés, ysi
resulta ilustrativa la transferencia de las
escuelas a las provincias, la municipaliza-
cién deberia asentarse sobre la secuencia
"apropiada" en materia de gastos y recur-
SOS.

4. Reflexiones finales

En los puntos anteriores figura una eva-
luacién de la descentralizacién educativa
en Argentina a la luz de los argumentos y
evidencias aportados en este documento.
Seria reiterativo, por lo tanto, incorporar
un capitulo final con las conclusiones. Sin
embargo, se estima relevante formular al-
gunas reflexiones, con especial referencia
al disefio futuro de politicas.

La descentralizacién est4 asociada con
la posibilidad de brindar mayor participa-
cién a la poblacién en la gestién de un
determinado servicio piblico. Sin embar-
go, el proceso de descentralizacién
educativa en Argentina reconoce tres res-
tricciones. En primer lugar, Argentina
carece de una tradici6n firme en materia
de formas institucionalizadas de partici-
pacién, lo que es particularmente cierto en
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la ensefianza®®. En segundo lugar, y rela-
cionado con lo anterior, debe considerarse
la frecuente interrupcién de las formas de-
mocraticas de gobierno mediante golpes
militares, ya que es un concepto general-
mente aceptado que la democracia
aumenta las demandas de participacién y
descentralizacién. Por tltimo, pero tal vez
lo mds importante para comprender la tra-
yectoria del proceso, estd la situaciéon
macroecondmica y fiscal que lo acompaiié
y condicioné sustancialmente durante las
iltimas dos décadas.

Estos origenes dela politica descentra-
lizadora habrian de marcar su desarrollo
futuro. En particular, se destacan la ausen-
cia de articulacién y coordinacién en el
manejo de las responsabilidades, y una
dependencia excesiva del financiamiento
central. Asimismo, las provincias no con-
taron con estimulos ni directrices claras
para reorientar sus recursos presupuesta-
rios hacia la educacién. Sin embargo, las
respuestas encontradas revelan autono-
mia de decisién, pero los logros
conseguidos son menos definidos. Una
prueba por demds elocuente del descuido
en materia de coordinacién y evaluacién

del sistema educativo argentino lo consti-

tuye el hecho de que, después de casi
quince afios de la transferencia, no haya
indicadores claros, confiables y directos
que permitan evaluar el impacto de la des-
centralizacién sobre el desempefio del
sistema escolar.

Conforme a los parametros actuales,
no hay transferencias financieras especifi-
cas a la educacién que puedan utilizarse
eventualmente para mejorar la provisiény

el acceso de la poblacién a la educacién en
las diferentes regiones del pais. No obstan-
te, esta no es la tdltima palabra. El
mecanismo financiero y fiscal de la trans-
ferencia no est4 definitivamente resuelto:
depende, en gran medida, dela sancién de
un préximo régimen de coparticipacién
federal de impuestos.

Finalmente, respecto alas ventajas que
-seguln suele argumentarse- reporta una
mayor descentralizacion del sector publi-
co, el caso aporta varios elementos de
interés. En primer término, llama la aten-
cién sobre las ventajas de impulsar estas
politicas en condiciones de solvencia fis-
cal, afin de considerar en forma particular
los objetivos que se persiguen con la des-
centralizacién. Ademds, se corrobora la
conveniencia de preservar una secuencia
descentralizadora donde la asignacién de
competencias de gasto precede a la distri-
bucién de recursos. Por dltimo, sefiala la
importancia de preservar instrumentos fi-
nancieros particulares, que conecten a
ambos niveles de gobierno, y en base a los
cuales se pueda sostener un impulso efec-
tivo a metas y objetivos de politica de
alcance nacional. En particular, tal como se
ha llevado a cabo la experiencia de la des-
centralizacién educativa en Argentina,
esta ha perdido la oportunidad de inducir
una redistribucién del gasto educativo
entre las diferentes regiones del pais. La
redistribucion se ha producido de hecho.
Si bien las provincias no han asignado sus
recursos en educacién con uniformidad,
resulta dificil evaluar las consecuencias de
estas acciones.

60 Véase Sanchez (1987, p. 19). Para algunos autores, la intervencién de los diferentes actores relacio-
nados con la actividad educativa en la gestion de los establecimientos es un requisito esencial para
la consolidacién de un proceso de descentralizacién. Véase Tenti Fanfani (1993).
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ARGENTINA: TRANSFERENCIA DE SERVICIOS DE CULTURA
Y EDUCACION ESTIMAC[ON DE COSTOS POR PROVINCIA
SEGUN LEY 24049

Millones
Provincia de pesos

de 1992
Buenos Aires 269.1
Catamarca 11.6
Coérdoba 67.6
Corrientes 19.5
Chaco 12.5
Chubut 19.6
Entre Rios 37.4
Formosa 8.0
Jujuy 16.9
La Pampa 8.9
La Rioja 12.5
Mendoza 329
Misiones 14.2
Neuquén 7.1
Rio Negro 7.1
Salta 20.5
San Juan 17.8
San Luis 14.2
Santa Cruz 4.4
Santa Fe 66.7
Santiago del Estero 14.2
Tucuman 28.5
Total 711.2
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ARGENTINA: RECURSOS TRIBUTARIOS DE LAS PROVINCIAS
Y MUNICIPALIDAD DE BUENOS AIRES
(Como porcentaje del PIB)

Transferencias Total

recursos
Asignacion Total provin-
especifica cias

Impuestos

Periodo P
provinciales

Coparti- Aportes
cipacién €soro

federal Nacional

1972
1973
1974
1975
1976
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991
1992

Fuente: Sobre la base de datos de la Secretaria de Ingresos Ptblicos y la Secretaria de Hacienda.
Nota: El PIB utilizado para el perfodo 1972-1979 corresponde a las variaciones del PIB base 1970 sobre el PIB base 1986.
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ARGENTINA: ESQUEMA AHORRO INVERSION
PROVINCIAS Y MCBA
(Como porcentaje del PIB)

Erogaciones N. fin. N. fin.
Recur. antes Contr. desp.
Pers. Resto Total contr. contr.
1970 5.01 2.75 2.82 5.57 0.56 0.56 0.00
1971 421 2.71 2.56 527 1.06 0.77 0.29
1972 3.47 2.63 2.63 5.26 1.79 1.13 0.66
1973 3.89 3.36 2.58 5.93 2.04 1.75 0.30
1974 471 3.95 3.39 7.34 2.63 225 0.38
1975 2.86 424 3.58 7.82 496 455 041
1976 3.76 2.60 3.86 6.46 2.70 2.54 0.16
1977 5.98 231 4.62 6.93 0.94 1.15 0.21
1978 6.54 3.08 4.60 7.69 1.15 1.22 0.07
1979 6.49 3.18 434 7.52 1.03 0.86 0.16
1980 7.26 3.86 4.85 8.71 145 1.29 0.16
1981 5.93 3.52 5.26 8.78 2.85 1.96 0.89
1982 5.00 261 3.88 6.48 149 1.36 0.12
1983 4.08 3.09 4.02 7.11 3.02 3.18 0.16
1984 4.38 3.87 4.07 7.94 3.56 2.56 1.00
1985 3.82 416 432 8.49 4.66 422 0.44
Coeficiente
1978-1985/
1970-1977 1.28 1.12 1.36 1.24 1.15 1.13 1.27

Fuente: Basado en datos de la Secretaria de Hacienda.
Nota: El PIB utilizado para el periodo 1970-1979 corresponde a las variaciones del PIB base 1970 sobre el PIB base 1986.
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ARGENTINA: ESTRUCTURA JURISDICCIONAL DEL
GASTO PUBLICO EN EDUCACION

Servicio Gobierno o Gasto publico parcial
publico central Provincias como porcentaje del
total total de cada funcién
Total EdUca oy Educa- g, Educa-
educa- elgggn- educa- )0 men educa- elgr(:reln- Educa- Egilé;a-
con tal aon tal aon tal cién elemlen— Total
ta
% del gasto total de c/jurisdiccién
1975 11.2 5.7 8.5 27 18.3 13.6 44.1 64.5 26.8
1976 7.2 35 4.9 1.5 15.2 10.9 46.5 67.4 22.0
1977 7.3 35 5.4 1.5 12.9 9.2 45.8 68.3 26.1
1978 8.9 43 6.1 1.3 16.7 12.8 49.2 778 26.2
1979 9.4 43 5.7 0.4 19.2 14.9 55.3 93.8 272
1980 9.2 4.2 5.6 0.3 19.1 15.1 55.2 94.1 26.4
1981 8.3 34 4.7 0.2 19.7 133 57.7 95.8 24.5
1982 6.8 2.7 35 0.1 19.8 13.2 58.3 96.2 19.9
1983 8.0 3.6 4.6 0.2 19.6 15.1 56.0 96.1 22.9
1984 11.1 4.4 5.1 0.2 28.0 16.1 65.9 96.5 26.2
1985 10.2 4.6 4.3 0.2 29.0 18.7 68.0 96.8 239
1986 10.5 5.2 4.8 0.3 243 17.2 67.5 96.5 29.1
1987 11.0 4.9 5.1 0.3 255 16.3 66.7 95.6 28.7
1988 10.2 44 4.9 0.2 245 15.7 65.2 96.1 271

Fuente: Sobre la base de datos de Diéguez, Llach y Petrecolla (1989).
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PERSONAL DOCENTE POR JURISDICCION TOTAL

Periodo Total Nacién Provincial Municipal Privado
1958 209 003 109 378 68 854 684 30087
1959 219 386 112 869 71263 778 34 476
1960 232110 114 529 76 732 1013 39 836
1961 252975 120136 84 795 1241 46 803
1962 270 386 122818 92 655 1355 53 558
1963 280295 124 691 94 789 1611 59 204
1964 293 586 127770 98 634 1802 65380
1965 307 700 133 014 101 067 1772 71847
1966 327 841 139794 109 451 2016 76 580
1967 338370 142704 113 692 1807 80167
1968 349391 141 439 121023 2130 84799
1969 363 358 135 664 132 475 2360 92 859
1970 374 984 135 831 138 466 2320 98 367
1971 388 818 139 063 144 381 2607 102 767
1972 401 614 143 957 150 484 2793 104 380
1973 409 835 148 581 153 104 1949 106 201
1974 433712 162703 158 647 2231 110131
1975 457 976 175917 169 428 2314 110317
1976 462 467 173 554 176 966 2607 109 340
1977 471 450 177 155 180 340 2705 111250
1978 462 204 120 599 214 207 16 248 111150
1979 487 071 123 257 231310 15187 117 317
1980 483 222 119622 228 301 14079 121220
1981 501 835 120 525 238 269 15535 127 506
1982 512124 116 136 252936 15327 127725
1983 529 616 116 200 264 132 14175 135109
1984 562 584 124 430 280618 12593 144 943
1985 599 247 136 992 294 552 19259 148 444
1986 624 416 145 672 19 766 153 253

305 725

Fuente: Departamento de Estadistica Educativa.
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PERSONAL DOCENTE POR JURISDICCION

NIVEL PREPRIMARIO
Periodo Total Nacién Provincial Municipal Privado
1958 3690 1268 1633 0 789
1959 4010 1311 1682 0 1017
1960 4 406 1317 1802 128 1159
1961 4722 1464 1791 129 1338
1962 5346 1559 1983 132 1672
1963 5917 1716 2301 99 1801
1964 6795 1914 2779 100 2002
1965 7 537 2013 3124 102 2298
1966 8290 2074 3623 105 2488
1967 8317 2196 3579 86 2456
1968 9670 2276 4606 119 2 669
1969 10 887 2237 5366 215 3069
1970 11639 2373 5406 221 3639
1971 12702 2386 5992 308 4016
1972 13765 2547 6 681 397 4140
1973 14 863 2646 7347 366 4504
1974 16 084 2 865 7 966 403 4850
1975 18991 3829 9323 475 5364
1976 20632 4285 10 169 508 5670
1977 21000 4400 10 320 515 5765
1978 22199 820 12783 1994 6 602
1979 23043 824 13 614 1897 6708
1980 24005 844 14 296 1926 6939
1981 25 409 824 14 144 2161 8280
1982 27 454 877 15370 2223 8984
1983 29597 881 16 328 2592 979
1984 32785 942 18 473 2727 10643
1985 36 287 1006 20265 3499 11517
1986 39 842 1077 22 537 3835 12393

Fuente: Departamento de Estadistica Educativa.
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PERSONAL DOCENTE POR JURISDICCION

NIVEL PRIMARIO
Periodo Total Nacién Provincial Municipal Privado
1958 126 821 55 042 61 441 186 10152
1959 130 153 55215 63 879 257 10 802
1960 135710 54 360 68 474 399 12 477
1961 144 096 55 555 73518 566 14 457
1962 151 489 55 401 79 844 600 15 644
1963 154 312 56 598 79972 736 17 006
1964 160 357 57 946 82 468 918 19025
1965 164 418 61237 81731 860 20590
1966 177 256 66 694 87 675 955 21932
1967 181 539 67 688 89 870 827 23 154
1968 184 561 64713 93 643 1065 25 140
1969 188 993 58 862 101 847 1217 27 067
1970 193 213 58 124 105926 1191 27972
1971 198 610 58 212 109 612 1314 29472
1972 203 432 60 288 111526 1227 30391
1973 202983 60 200 112139 556 30 088
1974 204 396 59 931 113724 529 30212
1975 216 149 65596 118 818 531 31204
1976 219 875 66 525 121514 587 31249
1977 221 050 66 635 122 100 610 31705 -
1978 207 878 10233 153 533 12935 31177
1979 224 673 10 050 167 887 11956 34780
1980 216 627 9577 158 812 11 400 36 838
1981 218 294 6675 161 515 12 687 37417
1982 225212 6 565 171 283 12155 35209
1983 233 426 6984 178 457 11 007 36 978
1984 240 398 6954 185172 9232 39 040
1985 254 970 9457 190 422 14701 40 390
1986 269 986 14 036 14 831 42 673

198 446

Fuente: Departamento de Estadistica Educativa.
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PERSONAL DOCENTE TOTAL
ESTRUCTURA PORCENTUAL POR JURISDICCION

Periodo Total Nacién Provincial Municipal Privado
1958 100.0 52.3 329 0.3 14.4
1959 100.0 51.4 32.5 0.4 15.7
1960 100.0 49.3 33.1 0.4 17.2
1961 100.0 47.5 33.5 0.5 185
1962 100.0 45.4 34.3 0.5 19.8
1963 100.0 44.5 33.8 0.6 211
1964 100.0 43.5 33.6 0.6 22.3
1965 100.0 43.2 32.8 0.6 23.3
1966 100.0 42.6 33.4 0.6 23.4
1967 100.0 422 33.6 05 23.7
1968 100.0 40.5 34.6 0.6 24.3
1969 100.0 37.3 36.5 0.6 25.6
1970 100.0 36.2 36.9 0.6 26.2
1971 100.0 35.8 37.1 0.7 26.4
1972 100.0 35.8 37.5 0.7 26.0
1973 100.0 36.3 374 0.5 25.9
1974 100.0 37.5 36.6 0.5 25.4
1975 100.0 38.4 37.0 0.5 241
1976 100.0 37.5 38.3 0.6 23.6
1977 100.0 37.6 38.3 0.6 23.6
1978 100.0 26.1 46.3 35 24.0
1979 100.0 25.3 47.5 3.1 24.1
1980 100.0 24.8 47.2 29 25.1
1981 100.0 24.0 47.5 3.1 25.4
1982 100.0 .27 494 3.0 24.9
1983 100.0 219 | 499 27 25.5
1984 100.0 221 49.9 22 25.8
1985 100.0 229 49.2 32 24.8
1986 100.0 23.3 49.0 3.2 24.5

Fuente: Departamento de Estadistica Educativa.
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PERSONAL DOCENTE PREPRIMARIO
ESTRUCTURA PORCENTUAL POR JURISDICCION

Periodo Total Nacién Provincial Municipal Privado
1958 100.0 34.4 44.3 0.0 214
1959 100.0 327 419 0.0 254
1960 100.0 29.9 40.9 2.9 26.3
1961 100.0 31.0 379 27 28.3
1962 100.0 29.2 37.1 25 31.3
1963 100.0 29.0 38.9 1.7 30.4
1964 100.0 28.2 40.9 15 29.5
1965 100.0 26.7 414 1.4 30.5
1966 100.0 25.0 43.7 13 30.0
1967 100.0 26.4 43.0 1.0 29.5
1968 100.0 23.5 47.6 1.2 27.6
1969 100.0 20.5 49.3 2.0 28.2
1970 100.0 20.4 46.4 19 31.3
1971 100.0 18.8 47.2 24 31.6
1972 100.0 18.5 48.5 2.9 30.1
1973 100.0 17.8 494 25 30.3
1974 100.0 17.8 49.5 25 30.2
1975 100.0 20.2 49.1 25 28.2
1976 100.0 20.8 49.3 25 275
1977 100.0 21.0 49.1 25 27.5
1978 100.0 3.7 57.6 9.0 29.7
1979 100.0 3.6 59.1 8.2 29.1
1980 100.0 3.5 59.6 8.0 28.9
1981 100.0 3.2 55.7 8.5 32.6
1982 100.0 3.2 56.0 8.1 32.7
1983 100.0 3.0 55.2 8.8 33.1
1984 100.0 2.9 56.3 8.3 32.5
1985 100.0 2.8 55.8 9.6 31.7
1986 100.0 2.7 56.6 9.6 311

Fuente: Departamento de Estadistica Educativa.
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PERSONAL DOCENTE PRIMARIO
ESTRUCTURA PORCENTUAL POR JURISDICCION

Periodo Total Naci6n Provincial Municipal Privado
1958 100.0 43.4 48.4 0.1 8.0
1959 100.0 424 49.1 0.2 8.3
1960 100.0 40.1 50.5 0.3 9.2
1961 100.0 38.6 51.0 0.4 10.0
1962 100.0 36.6 52.7 0.4 10.3
1963 100.0 36.7 51.8 0.5 11.0
1964 100.0 36.1 51.4 0.6 11.9
1965 100.0 37.2 49.7 0.5 12.5
1966 100.0 37.6 49.5 0.5 12.4
1967 100.0 37.3 49.5 0.5 12.8
1968 100.0 35.1 50.7 0.6 13.6
1969 100.0 311 53.9 0.6 14.3
1970 100.0 30.1 54.8 0.6 14.5
1971 100.0 29.3 55.2 0.7 14.8
1972 100.0 29.6 54.8 0.6 14.9
1973 100.0 29.7 55.2 0.3 14.8
1974 100.0 29.3 55.6 0.3 14.8
1975 100.0 30.3 55.0 0.2 14.4
1976 100.0 30.3 55.3 0.3 14.2
1977 100.0 30.1 55.2 0.3 14.3
1978 100.0 49 73.9 6.2 15.0
1979 100.0 4.5 74.7 53 15.5
1980 100.0 44 73.3 53 17.0
1981 100.0 3.1 74.0 5.8 17.1
1982 100.0 29 76.1 5.4 15.6
1983 100.0 30 76.5 47 15.8
1984 100.0 29 77.0 3.8 16.2
1985 100.0 37 74.7 5.8 15.8
1986 100.0 5.2 73.5 5.5 15.8

Fuente: Departamento de Estadistica Educativa.
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EROGACIONES TOTALES
(En millones de australes de marzo de 1991)
Centro  Comahue Cuyo Noreste Noroeste Pampeana Patagonia Subtotal MCBA Total
1970 2606369 3400497 5929295 7491370 4070512 31353023 2404685 57255 750 7819106 65074856
1971 3151301 3262013 5976257 9163014 4791267 30565813 2583995 59493 660 9026253 68519913
1972 3338111 3220688 6370655 8069288 5544689 29310438 2932022 58785890 8414886 67200776
1973 4377503 3686777 7119163 9371104 7121614 35650548 3084299 70420 007 8764695 79184702
1974 6611971 5457965 10147076 11704507 9969552 42273842 3720311 89885223 10031634 99916857
1975 6904559 6365236 9271537 11101156 9256965 43621562 3771963 90292978 11570278 101863256
1976 5911385 6599291 7108987 12828990 7820761 34481966 3194708 77946 089 7532949 85479039
1977 5494925 5810774 7351610 14190896 9693557 42998206 3841658 89381 626 7984623 97366248
1978 5974338 5571678 8391007 14490884 9897595 48856296 4306429 97488 227 10545383 108033 610
1979 5749429 6137662 9388454 14220160 10345637 55121420 4361216 105323978 13583642 118907 621
1980 6331430 7469808 11373263 17089538 10677909 60320539 5481223 118 743710 16519 605 135263 315
1981 5637162 7480069 10865436 19514936 9979161 57422217 5343622 116242603 13 895255 130137 858
1982 4760107 6556878 8921102 13546477 7771263 43624707 4764235 89944 768 10738 465 100683 233
1983 6308981 8285837 12180917 19090523 9799927 53786889 6792676 116245750 14 066 007 130 311 757
1984 6418627 7895245 12420954 20742903 12832962 66415237 8503124 135229053 14 720997 149 950 050
1985 7825418 9810707 10681270 18922869 12635667 59728223 8470048 128 074202 12462376 140536 577
Fuente: Consejo Federal de Inversiones.
GASTOS EN EDUCACION Y CULTURA POR REGION
(En millones de australes de marzo de 1991)
Centro Comahue Cuyo Noreste Noroeste Pampeana Patagonia Subtotal MCBA Total

1970 318039 338401 919210 1175193 811581 7921889 274406 11758719 0 11758719
1971 340818 328517 972526 1391493 922597 7799742 254 709 12010 401 313321 12323723
1972 379846 358941 979416 1318343 946502 7813537 265092 12061678 369616 12431294
1973 589133 457851 1167643 1783740 1290209 10709794 367153 16365522 280267 16 645789
1974 770307 565168 1514452 2240118 1516736 11880577 426 056 18913413 291512 19204 926
1975 690582 576104 1418646 2165136 1677798 12228142 449926 19206 333 281617 19487951
1976 540690 529351 858142 1838387 1039950 6896432 324551 12027502 231568 12259 070
1977 531209 665577 851763 1882495 1068113 7313759 368 845 12681 760 326299 13008 059
1978 1100080 995634 1451083 3227690 1795547 11492337 588 371 20 650 743 470062 21120 804
1979 1186893 1131288 1891022 3551391 2133189 12403891 641659 22939333 1479518 24418851
1980 1362353 1333253 2030564 3806152 2383369 14445366 759939 26120997 3090176 29211172
1981 1072921 1267276 1430813 3335394 1976830 12706917 766657 22556809 2143499 24 700 308
1982 925877 1143323 1339558 2649363 1565893 9903170 677 209 18204392 1486855 19691247
1983 1287374 1736282 1725201 4166296 2336254 12488461 1024363 24764231 1971375 26735 606
1984 1443243 1824573 2170916 4988655 2870639 19969802 1315963 34583791 2268148 36851 940
1985 1571370 2118661 1894658 5093139 2705102 16398594 1371735 31153258 2305195 33458 453

Fuente: Consejo Federal de Inversiones.



84

DESAFIOS DE 1A DESCENTRALIZACION

GASTOS EN EDUCACION Y CULTURA COMO PORCENTAJE DE LOS

GASTOS TOTALES, POR REGION

1970
1971
1972
1973
1974
1975
1976
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985

Centro Comahue Cuyo Noreste Noroeste PampeanaPatagonia Subtotal MCBA  Total
12.2 10.0 15.5 15.7 19.9 253 114 20.5 0.0 18.1
10.8 10.1 16.3 15.2 19.3 25.5 9.9 20.2 3.5 18.0
114 11.1 15.4 16.3 17.1 26.7 9.0 20.5 44 18.5
13.5 12.4 16.4 19.0 18.1 30.0 11.9 23.2 3.2 21.0
11.7 10.4 14.9 19.1 15.2 28.1 11.5 21.0 29 19.2
10.0 9.1 15.3 19.5 18.1 28.0 11.9 21.3 24 19.1
9.1 8.0 12.1 14.3 13.3 20.0 10.2 15.4 3.1 14.3
9.7 11.5 11.6 13.3 11.0 17.0 9.6 14.2 4.1 13.4
18.4 17.9 17.3 22.3 18.1 23.5 13.7 21.2 4.5 19.6
20.6 18.4 20.1 25.0 20.6 22.5 14.7 218 10.9 20.5
21.5 17.8 17.9 22.3 22.3 239 13.9 22.0 18.7 21.6
19.0 16.9 13.2 17.1 19.8 22.1 14.3 19.4 15.4 19.0
19.5 17.4 15.0 19.6 20.1 22.7 14.2 20.2 13.8 19.6
204 21.0 14.2 21.8 23.8 23.2 15.1 213 14.0 20.5
22.5 23.1 17.5 24.0 224 30.1 15.5 25.6 15.4 24.6
20.1 21.6 17.7 26.9 21.4 27.5 16.2 24.3 18.5 23.8

Fuente: Basado en datos del Consejo Federal de Inversiones.



ARGENTINA: ANEXO ESTADISTICO 85

INGRESOS CORRIENTES PROPIOS

(En millones de australes de marzo de 1991)

Centro  Comahue Cuyo Noreste ~ Noroeste Pampeana Patagonia Subtotal MCBA Total
1970 277315 1079200 2178761 2038165 1074351 18067137 938603 25653532 6527557 32181088
1971 298849 1049951 2057934 1708432 1239536 16221785 763404 23339890 5749044 29088935
1972 303788 875337 1853419 1528281 1038128 13674468 536411 19809831 4943785 24753616
1973 290072 885469 1814245 1693041 1174725 14032143 505788 20395483 4648782 25044 265
1974 525303 1546429 2823765 2156651 1832956 17425331 1106874 27417309 5182440 32599 749
1975 300978 707326 1595338 1236560 1274182 9022124 714192 14850700 1711287 16561987
1976 291984 960987 1621537 1645159 1730167 12404618 677497 19331948 4269974 23601922
1977 479824 1545731 2478131 2800008 2451053 24143923 1054825 34953495 7035474 41988 969
1978 555029 2197107 3664499 3340404 2631813 28718193 1626316 42733360 9381494 52114855
1979 819891 2183891 4643370 3805820 3051585 32175024 1629699 48309280 11111032 59420312
1980 896551 2602141 4964480 4240134 2925178 38242127 1542148 55412758 13257758 68 670 516
1981 861699 2617376 3996147 3723261 3009034 31449234 2171497 47828248 12145635 59973882
1982 749484 3110736 4001611 3205223 2507095 27012673 2852038 43438860 8857215 52296075
1983 733415 3920130 4172724 3458619 2631615 2828264 3882249 47081392 7995187 55076579
1984 833394 3844240 3243690 4282385 2611357 3506083 3908796 53784693 9649581 63434274
1985 1110152 4970619 3535440 3685039 3112646 34041606 4756706 55212209 10648381 65 860 590
Fuente: Consejo Federal de Inversiones.
INGRESOS PROVENIENTES DE LA NACION
(En millones de australes de marzo de 1991)
Centro Comahue Cuyo Noreste  Noroeste Pampeana Patagonia  Subtotal MCBA Total

1970 2240818 1879145 2905985 4656169 2865260 11656906 1163557 27367839.2 1030718 28398 557
1971 2485584 1790923 3571716 5627477 3390091 11129774 1494969 294905334 9812088 30471742
1972 2605995 1951716 3885196 5771529 3777558 10799378 1544738 303361116 9260422 31262154
1973 3690318 2601662 5254802 7579193 5452269 17211770 2366881 441568938 1354760 45511 654
1974 5284386 3159295 5952123 8730418 6499643 20997394 2504431 53127689.7 4137647 57265336
1975 5717391 4038051 5957136 9150544 6864204 25377083 2281015 593854244 7761673 67147098
1976 4760548 4806028 5189818 8651506 5837087 22674118 2134994 540540985 2668873 56722971
1977 4747017 3662261 4746822 9217134 6472201 21173251 2433651 524523358 1569120 54021 456
1978 4084514 3343470 4822635 8975286 6268359 19892900 2385211 497723743 1703628 51476002
1979 4750900 3576872 5336483 10120775 6948279 20645390 2643202 540219000 1791715 55813615
1980 4845841 4066093 5820238 10151900 5797596 24401335 3711026 587940299 1965857 60 759 887
1981 4297822 3545815 5393537 10893827 4944027 14389362 2192617 456570067 1604234 45817430
1982 3712522 2773811 3596985 7686400 4456476 12680588 1480118 36 386899.0 0 36386899
1983 4762062 3021742 5742255 12341574 6111840 19859611 1563067 534021518 1365514 54 767 666
1984 4620866 3307848 5590995 10945018 3787523 17636434 1221446 471101305 1350710 48 460 840
1985 5685818 3996876 3737298 12435380 4112279 18601101 1490007 50058 757.2 512231 50109 980

Fuente: Consejo Federal de Inversiones.
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INGRESOS CORRIENTES TOTALES
(En millones de australes de marzo de 1991)
Centro Comahue Cuyo  Noreste  Noroeste Pampeana Patagonia  Subtotal MCBA Total
1970 2518132 2958345 5084746 6694333 3939611 29724043 2102160 530213707 7558275 60579 646
1971 2784433 2840875 5629650 7335909 4629627 27351558 2258372 528304235 6730253 59560677
1972 2909783 . 2827053 5738615 7299810 4815686 24473846 2081149 501459427 5869827 56015769
1973 3980390 3487131 7069047 9272234 6626993 31243913 2872669 645523767 6003542, 70555919
1974 5809689 4705724 8775889 10887068 8332599 - 38422725 3611305 80544998.6 9320086 89865085
1975 6018369 4745378 7552474 10387104 - 8138386 34399206 2995208 742361242 9472960 83709084
1976 5052532 5767014 6811355 10296665 - 7567254 35078736 2812491 73386046.1 6938847 80324893
1977 5226840 5207992 7224953 12017142 8923254 45317174 3488476 874058305 8604594 96010425
1978 4639543 5540577 8487134 12315690 8900172 48611093 4011527 925057347 11085122 103590857
1979 5570790 5760763 - 9979853 13926595 9999864 52820414 4272901 1023311799 12902748 115233928
1980 5742392 6668234 10784718 14392035 8722774 62643461 5253174 1142067878 15223615 129430403
1981 5159521 6163191 9389683 14617088 7953061 45838596 4364115 934852543 12306058 105791312
1982 . 4462006 5884547 7598596 10891622 6963571 39693261 4332156 798257589 8857215 88682974
1983 5495477 - 6941872 9914979 15800193 8743455 48142252 5445315 1004835439 9360701 109844 245
1984 5454260 7152088 8834686 15227403 ° 6398880 52697264 5130243 1008948232 11000291 111895114
1985 - 6795970 8967496 7272738 16120418 7224925 52642707 6246712 10527096.6 10699604 115970570

Fuente: Consejo Federal de Inversiones.
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Capitulo VI

MUNICIPALIZACION Y TRANSFERENCIA
DE FUNCIONES

Esta tercera parte del estudio tiene por
objeto presentar y evaluar el caso de la
descentralizacién de la educacién y la
atencion primaria de salud en Chile. La
perspectiva de analisis del trabajo son los
esquemas de financiamiento y la dimen-
sibn econdémica de los procesos
descentralizadores. La evaluacién se cen-
trard en las dimensiones de eficiencia y
equidad de los servicios sociales en el en-
torno de la descentralizacién.

En el presente capitulo se describe a
grandes rasgos el proceso de descentrali-
zacién (municipalizacién) implementado
en Chile. En el capitulo VII se presenta la
descentralizacién del sector educacional,
enfatizando los aspectos de financiamien-
to. En el capitulo VIII se evalia la
experiencia de descentralizacién educa-
cional desde wuna perspectiva
econémico-financiera. En los capitulos IX
y X se presenta y evaliia, respectivamente,
el proceso de descentralizacién de la aten-
cion primaria de salud. En el capitulo XI
figura una sintesis y las conclusiones de
esta tercera parte.

1. El proceso de municipalizacién en
Chile: una perspectiva econémica

- Hasta mediados de los afios setenta la res-
ponsabilidad de los municipios en la

entrega de servicios econémicos revestia
poca importancia y se centraba bésica-
mente en tareas relacionadas con el "aseo
y ornato” de las respectivas comunas. En-
tre 1975 y 1981 se dictaron una serie de
leyes que cambiaron radicalmente las fun-
ciones y atribuciones de las municipali-
dades. Almismo tiempo, se incrementaron
losrecursosdisponibles, se profesionaliza-
ron las plantas de empleados, y se
flexibilizé el manejo presupuestario y fi-
nanciero de estas entidades.

La asignacién de funciones municipa-
les realizada en el marco del proceso de
descentralizacién chileno responde a li-
neamientos de optimalidad segtin la teoria
de las finanzas piiblicas locales. De acuer-
do al postulado normativo, los municipios
en Chile estén efectivamente a cargo de la
provisiéndebienes ptiblicos locales, cuyos
beneficios se distribuyen entre los miem-
bros dela comunidad local.6! En el Cuadro
V1.1 se sistematizan las funciones munici-
pales vigentes. Pertenecen a dicha
categoria las siguientes: la administracién
general del municipio, la proteccién del
medio ambiente local, el aseo de las calles
y la mantencién de las dreas verdes, la
regulacién urbana, el alumbrado ptiblico,
larecoleccién debasura, las actividades de
deporte y recreacién, y la construccién y
mantencién de calles, caminos y demas
infraestructura comunitaria.

61 Enla terminologia administrativa estas se denominan funciones municipales.
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El financiamiento de estas funciones
proviene de los recursos propios que la
municipalidad obtiene de la recaudacién
de impuestos locales—bienes raices, paten-
tes industriales y comerciales, y permisos
de circulacién de vehiculos—- asi como de
la tarificacién de algunos servicios ptbli-
cos municipales (recoleccién de basura).
Parte de los ingresos tributarios locales se
redistribuye desde los municipios ricos a
los pobres a través del Fondo Comtin Mu-

nicipal. Este fondo se nutre del 60% de la
recaudacién del impuesto a los bienes rai-
ces, el 50% de los permisos de circulacién
y de una fraccién variable de la recauda-
cién por patentes de las tres comunas més
ricas. La distribucién de los recursos del
Fondo se realiza segtin indicadores del ni-
vel de necesidades como el tamafio de la
poblacién, el nimero de propiedades
exentas de pago del impuesto a los bienes
raices, etc.

Cuadro VI.1
CHILE: FUNCIONES MUNICIPALES

Categoria general

Funciones especificas

Administracién general

Operacién del municipio.

Promocién y regulacion de la actividad comunitaria.

Regulacién urbana

Regulacién de construcciones, transito y transporte.

Planificacién urbana.

Provisién de bienes piiblicos

Prevencién de riesgos y emergencias.

Proteccién del medio ambiente.
Aseo de calles.
Mantencién de parques y jardines.

Drenaje.

Prestacién de servicios

Alumbrado prblico.

Recoleccién de basuras.

Servicios sociales

Administracién de establecimientos educacionales.

Administracién de consultorios de salud.
Asistencia social.

Construccién de viviendas sociales y casetas.
Asignacion de subsidios monetarios.
Deportes y recreacion.

Promocién del empleo y la capacitacién.

Inversién en infraestructura

Construccién y reparacién de calles y caminos.

Construccién de infraestructura comunitaria.

Fuente: M. Marcel, "Descentralizacién y desarrollo. La experiencia chilena”, Washington, D.C., Banco Interamericano

de Desarrollo 8ID), 1993, inédito.

Los municipios tienen completa auto-
nomia para utilizar estos fondos, que
forman parte del presupuesto local; y que
en 1991 representaron el 49% del total de
recursos municipales (1.9% del PB). Sin
embargo, los municipios no tienen flexibi-
lidad para determinar las tasas de los

impuestos locales ni les estd permitido en-
deudarse para financiar la inversién local.

En el rango intermedio de las funcio-
nes centrales/municipales se encuentra la
administracién de establecimientos edu-
cacionales y consultorios primarios de
salud. Se trata de labores que conjugan

62 La redistribucién de ingresos comunales a través del Fondo Comiin Municipal se justifica dada la
gran heterogeneidad socioeconémica entre las comunas, que a su vez implica diferentes bases

fiscales y necesidades de gasto ptiblico.
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caracteristicas de bien ptblico con elemen-
tos distributivos. Para realizarlas los
municipios reciben financiamiento, las
cuales pueden ser (voluntariamente) com-
plementadas con recursos locales.
También reciben el mismo tipo de finan-
ciamiento, la inversién en infraestructura
social ~educacion, salud- asi comola cons-
truccion de viviendas sociales y de casetas
sanitarias (programas de mejoramiento
urbano y de barrios).

De esta manerala provisién municipal
de servicios sociales se financia con trans-
ferencias centrales de destino especifico,
que discriminan segtin la localizacién geo-
gréfica de la comuna (educacién) o segtin
elnivel de pobreza (salud a partir de 1994).
Estos recursos no integran el presupuesto
municipal y los gobiernos locales tienen
escasa autonomia sobre ellos. Las transfe-
rencias centrales a los gobiernos locales
representaron en 1991 alrededor del 39%
del total de recursos municipales (1.51%
del PIB).

Finalmente, existen funciones distri-
butivas que la municipalidad provee por
encargo o delegacion del gobierno central.
Asi ocurre con los programas sociales de
tipo asistencial consistentes en la entrega
de subsidios monetarios y al consumo de
agua potable. El papel primordial de las
municipalidades es identificar y seleccio-
nar los beneficiarios de los programas de
acuerdo a normas aplicables a nivel nacio-
nal. En esta labor los municipios cuentan
con ventajas comparativas por su cercania
alapoblaciénbeneficiaria, pero carecen de
responsabilidad en el disefio central de la
politica, la determinacién de los beneficios
y su financiamiento.

Los recursos para financiar la funcién
redistributiva de tipo asistencial se deno-
minan delegados. Estos no integran el
presupuesto municipal y quedan total-
mente al margen de la discrecionalidad
local. Los gobiernos locales actian solo

como “cajas pagadoras” en términos del
manejo financiero de estas funciones. En
1991 representaron alrededor del 12% del
total de fondos municipales (0.46% del PiB).
En suma, el esquema de descentrali-
zacion territorial basado en las
municipalidades ha sido bien disefiado y
ofrece mejoras potenciales de bienestar
respecto del esquema centralizado previo.
Sin embargo, es preciso considerar que se
trata de un proceso en desarrollo y sujeto
a importantes limitaciones. Entre estas
existen cinco de especial relevancia.

La primera fue el caracter centralizado
del régimen politico imperante hasta 1989
y cuya institucionalidad en lo municipal
durd hasta 1992. En efecto, durante este
periodo las municipalidades estuvieron
sujetas a un férreo control politico por par-
te de las instancias superiores de gobierno,
lo que impidi6 avanzar en fines esenciales
de la descentralizacién como es la partici-
pacion de la comunidad en la toma de
decisiones locales. La dependencia en lo
politico desdibuj6, ademas, la labor auté-
noma e innovadora que debian efectuar
los municipios en la biisqueda del bienes-
tar de la comunidad local.®®

La segunda es la insuficiencia de re-
cursos de los gobiernos municipales para
cumplir a cabalidad con los fines propues-
tos en el proceso de descentralizacién, a
pesar de importantes esfuerzos realizados
en materia de capacitacién y contratacién
de personal % En parte dichas insuficien-
cias manan de la dependencia politica; y
por otra, constituyen la herencia de una
tradici6n centralista que por largo tiempo
resté espacios a la iniciativa local, cuya
gran inercia debe revertir el proceso des-
centralizador.

La tercera es una prolongada restric-
cién de recursos centrales para financiar la
provisién de educacién y salud locales que
ha forzado alas municipalidades a desviar
recursos para compensar tales falencias. A

63 Véase, Racyinski (1991). No se ha evaluado el sistema después de las elecciones de 1992, cuando se
procedi6 a elegir a los alcaldes después de casi dos décadas de régimen de excepcion.

64 Al respecto, considérese que el personal profesional y técnico como porcentaje del total municipal
creci6 desde un 7.9% en 1975 a un 33% en 1988 (Castafieda 1991, sobre la base de informacidn del

Ministerio del Interior).
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ello se suma la creciente rigidez de las
plantas docentes y de trabajadores de la
salud, lo que atenta contra la necesaria
autonomia municipal para lograr una efi-
ciente administracién de los
establecimientos a su cargo. También exis-
ten problemas en la transferencia de
recursos para financiar obras de capital y
enlapocaflexibilidad local paraincremen-
tar los recursos propios.

La cuarta es que los municipios pre-
sentan una enorme heterogeneidad
econémica y social. Asf, el 15% dela pobla-
cién nacional se distribuye entre el 61% de
las municipalidades mas pequefias mien-
tras que un 57% de la poblacién se
aglomera en el 12% de las de mayor tama-
fio (Banco Mundial, 1992). Las
capacidades administrativas y econdmi-
cas son muy variables segtin la localidad,
dificultando el desarrollo de un proceso de
descentralizacién que requiere de capaci-
dades locales minimas. Por ejemplo, la
mayoria de las municipalidades préctica-

mente NO genera recursos propios puesto
que sus propiedades estan en el tramo
exento de impuesto a los bienes raices y
disponen de escasos vehiculos y bienes
comerciales o industriales que forman la
base de los demds impuestos de uso local.
En estos casos las funciones locales son
financiadas con recursos que redistribuye
el Fondo Comiin Municipal.

La quinta es que los municipios no
tienen facultades para decidir las tasas de
los impuestos locales ni para modificar las
bases sobre las cuales recaen estos tributos.
Ello congela su estructura de ingresos y
restringe laposibilidad de elecciénlocalen
aquellos que cuentan con una base tribu-
taria relativamente desarrollada.

En suma, el proceso de descentraliza-
cién municipal realizado en Chile es
consistente con una asignacién eficiente de
la administracién del gasto publico entre
las instancias central y locales. Sin embar-
go, se trata de un proceso en desarrollo
cuyos beneficios estdn atin pendientes.



Capitulo VII

LA DESCENTRALIZA,CI(()N DE
LA EDUCACION

1. El sistema educacional
escolar chileno®

El sistema de educacién escolar chileno se
divide en tres niveles: preescolar, basico y
medio.% El nivel preescolar corresponde a
nifios entre 2 y 5 afios. La educacién bésica
dura 8 afios y es la tinica obligatoria. La
educacién media posee una variante cien-
tifico-humanista (4 afios) y una
técnico-profesional (5 afios).

El sistema educacional es descentrali-
zado, con participacién del sector piiblico
y privado en su produccién y financia-
miento. El Ministerio de Educacién
Piblica (MINEDUC) cumple una labor de
supervisién y coordinacién, ademas de di-
sefiar las politicas generales pertinentes.
Laensefianza preescolar, bdsica y media se
imparte en establecimientos municipales
(oferta y financiamiento puiblico), particu-
lares subvencionados (oferta privada y
financiamiento pblico) y particulares pa-
gados (oferta y financiamiento privados).
A partir de 1994, una fraccién de la educa-
cién subvencionada recibe aportes

65 Esta seccion se basa en Larrafiaga (1994b).
66 Se excluye la educacién superior.

privados a través del sistema de financia-
miento compartido.

La matricula total ascendia en 1992 a
casi tres millones de estudiantes que, en su
gran mayoria, asistian a establecimientos
financiados por el Estado (Cuadro VIL.1).
Asi, la matricula se desglosaba en 57.7%
para el sector municipal, 34.1% para el
sector particular subvencionado y sélo
8.2% para los establecimientos particula-
res pagados. El sector municipal es muy
importante a nivel bésico, donde capta el
60.5% de los estudiantes, mientras que la
educacién particular subvencionada tiene
mayor presencia relativa en la educacién
media, con el 39.2% de la matricula.?”

La educacién bésica y media tiene un
cardcter masivo en el pais. La cobertura de
educacién bésica ~definida como el por-
centaje de nifios entre 6 y 13 afios que
asisten a la escuela— es practicamente uni-
versal (97%),%® y se da a nivel de los
distintos estratos de ingreso familiar (Cua-
dro VIL.2). Por otra parte, la educacién
media presenta una cobertura de alrede-
dor de 80% de los jévenes entre 14 y 18

67 Incluyendo alas corporaciones. Estas son establecimientos de educacién media técnico profesional
administrados por privados y que reciben financiamiento publico.

68 La cifra se refiere a la cobertura neta, esto es la matricula total del nivel béasico dividida por la suma
de la poblacién entre 6 y 13 afios, excluida la que asiste a los niveles prebasico o medio, més la
poblacién de otras edades que asiste a educacién bésica. Definiciones anélogas se aplican a la

cobertura de los otros niveles educacionales.
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afios. En este nivel la cobertura es una fun-
cion inversa del nivel de ingreso familiar,
ya que abarca a 71% de los jovenes del
quintil inferior y a 96% del quintil superior.
En cambio, la educacién preescolar es mas
bien selectiva, con una tasa de cobertura de
21% y muy vinculada con el nivel de ingre-
so familiar. Asi, la probabilidad de que un
nifio del quintil superior asistaa un estable-
cimiento preescolar duplica a la de un nifio
del quintil inferior (33.6% versus 17%).
Hubo una gran expansién de la matri-
cula escolar durante las tres tltimas
décadas. Los progresos mds significativos
ocurrieron en la educacién media, donde
la tasa de cobertura aumenté desde un

20% en 1960 a 80% en la actualidad, y enla
educacién preescolar, que incrementé de
2% a 21%. Por consiguiente, la escolaridad
promedio de la poblacién asciende ahora
a 9.25 afios, lo cual configura una cifra
relativamente elevada para los estandares
de la region.

De esta manera, la educacion chilena
ha alcanzado metas cuantitativas relevan-
tes. Los desafios para el futuro estdn
centrados en la calidad y los contenidos
del actual sistema educacional. En particu-
lar, el sector municipalizado presenta los
mayores déficit en el &mbito, previéndose
cambios importantes en su funcionamien-
to y estructura.

Cuadro VII.1
CHILE: MATRICULA ESCOLAR
(En miles) (1)
Nivel
Modalidad Total
Parvularia Bésica Media

Municipal 127.5 1230.2 346.9 17214
(52.7) (60.5) (51.4) (57.7)
Particular 80.9 656.0 264.7 1016.5
subvencionada (33.5) (32.2) (39.2) (34.1)
Particular 33.3 148.7 63.5 245.6
pagada (13.8) (7.3) 9.4) 8.2)
Total 241.8 2034.8 675.1 29834
(100.0) (100.0) (100.0) (100.0)

Fuente: O. Larrafiaga, "Educacién: un desafio econémico", Chile hacia el 2000. F. Larrain (comp.), Santiago de Chile,
Centro de Estudios Publicos (CEP), 1994, sobre la base de informaciéon del Compendio de informacion
estadistica, Ministerio de Educacién Publica, 1992.

Nota: (1) Estructura porcentual segtin nivel.

Cuadro VIL.2
CHILE: COBERTURA EDUCACIONAL POR NIVEL DE INGRESO, 1990
(En porcentaje)

Quintil de ingreso per capita familiar

Educacién

1 il m v \Y Total
Prebésica 17,0 17,8 21,4 244 33,6 21,0
Basica 95,6 96,2 97,4 98,2 98,2 96,7
Media 71,4 79,6 77,8 86,1 96,2 80,2

Fuente: Ministerio de Planificacién y Cooperacién (MIDEPLAN), Poblacidn, educacion, vivienda, salud, empleo y pobreza:
CASEN, 1990, Santiago de Chile, 1992.
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2. El proceso de descentralizacién
educacional

a) Lareforma de 1980

Hasta fines de los afios setenta el sector
ptblico educacional chileno estaba fuerte-
mente centralizado. El Ministerio de
Educacién Piblica dictaba las normas y
contenidos curriculares; contrataba y pa-
gaba alos profesores; construia y reparaba
la infraestructura educacional; y adquiria
y distribufa los insumos escolares como
textos y material de ensefianza. El Minis-
terio administraba directamente més de
90% del presupuesto del sector y tenfa una
planta de funcionarios que representaba
un quinto de los profesores del sistema.

A comienzos de los afios ochenta tuvo
lugar una profunda reforma estructural del
sistema educativo, cuyorasgo principal fue
la descentralizacién de los establecimien-
tos escolares del sector piblico,
transfiriéndose su administracién a las mu-
nicipalidades (véase la seccién 2, b)). La
reforma favorecié también la incorpora-
cién del sector privado como oferente en la
educacién subvencionada por el Estado.

Porotraparte, lareforma introdujo un
mecanismo de subvencion por estudiante
para financiar las escuelas del sector mu-
nicipal y privado subvencionado. La
subvencion deberia cubrir el conjunto de
gastos de operacion de las escuelasala vez
que promover la competencia entre ellas
para atraer y retener alumnos (véase la
seccion 3). Ello, a su vez, redundaria en
una mayor eficiencia y calidad de los ser-
vicios educativos.

Segin Castafieda (1991), la reforma
educacional tenfa como objetivo principal
solucionar los problemas del sistema cen-
tralizado. Estos consistian en: (i) mala
calidad e ineficiencia asociadasala falta de
incentivos del sistema para atraer y retener
estudiantes; (ii) bajos sueldos de los profe-
sores debido al elevado costo de
administracién; (iii) supervisioninadecua-
da de las escuelas y los profesores; (iv)
programas de estudio rigidos e inadecua-
dos paralas necesidades locales; y (v) poca

participaciéndela comunidad enlos asun-
tos escolares. v

Una lectura mds profunda de los fun-
damentos de la reforma revela su
consistencia con el modelo socioeconémi-
co aplicado en Chile desde mediados de
los afios setenta. En efecto, ella incorpora
elementos de eleccién y de competencia
funcionales al régimen de libre mercado y
el rol subsidiario del Estado en vigencia.
Asi, traspasa importantes funciones y ma-
terias de decisién a los agentes que
conforman el "mercado” educacional: pa-
dres de familia, escuelas, municipios y
administradores privados. La subvencién
se inspira en el funcionamiento de un sis-
tema de "vales" sugerido por Friedman
(1955), orientado a asignar los recursos en
el sector a través de un mecanismo de
cuasimercado. Asimismo, la mayor pre-
sencia del sector privado en la oferta
educativa refuerza la coherencia de la re-
forma educativa con la organizacién
socioeconémica que se implementa en el
pafs.

El proceso de descentralizacién modi-
fic6 esencialmente el funcionamiento
econémico/administrativo del sector. En
cambio, las normas pedagoégicas o curricu-
lares experimentaron cambios menores.
Notese que las reformas fueron introduci-
das por los Ministerios de Hacienda y de
Planificacién y Cooperacién en conjunto
con economistas del Ministerio de Educa-
cidn. A su vez, la participacién de
educadores, profesores o funcionarios del
sector fue practicamente nula; lo que refleja,
por una parte, la prevalencia de la tecno-
cracia de orientaci6n liberal en el proceso
reformador y, por otra, la desconfianza en
los educadores debido a su tradicional cer-
cania a posiciones de izquierda como a su
vinculacién con el statu quo.

b) El convenio de descentralizacién
municipal y el régimen laboral

La transferencia de las escuelas ptblicas
a la administracién municipal se formalizé
a través de un convenio suscrito entre el
Ministerio de Educacion Publica y el alcalde
como representante del municipio.
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En virtud de dicho convenio, el Ministe-
rio de Educacion traspasa a titulo gratuito el
dominio de los bienes raices y los bienes
muebles, equipos e instalaciones destinados
al funcionamiento de los establecimientos.
También se traspasa el personal que presta
servicios en estos tiltimos.

El convenio establece que el traspaso
de la responsabilidad de proveer el servi-
cio educacional es definitiva y que la
municipalidad se obliga a hacerlo en for-
ma continua, racional y permanente.
Asimismo, la municipalidad se compro-
mete a mantener los establecimientos en
adecuadas condicionesde funcionamiento
y dotados de los recursos humanos y de-
més insumos necesarios, incluida la
mantencién de la infraestructura de los
locales traspasados.

El Ministerio asume la supervision téc-
nica y la fiscalizacién del servicio
traspasado, asi como la responsabilidad
de financiar los establecimientos a través
de la subvencién o subsidio por alumno,
lo que debiera cubrir los 6gastos de opera-
cién de las escuelas.” Ademas, el
Ministerio continuara proveyendo los tex-
tos escolares a los estudiantes del sector y

los almuerzos infantiles para los alumnos

beneficiarios del Programa de Alimenta-
cién Escolar (PAE).

La municipalidad tiene tres opciones
paraadministrar los establecimientos tras-
pasados. Una posibilidad es constituir
departamentos municipales de educacién
para gestionarlos directamente. En tal ca-
so la municipalidad debe llevar un
presupuesto aparte, que debe ser aproba-
do por el concejo municipal y regirse por
las disposiciones de la administracién pu-
blica para el manejo y control de recursos
financieros. Otra opcién es delegar la ad-
ministracién en  corporaciones
municipales, constituidas por personasju-
ridicas de derecho privado sin fines de
lucro y con participacion del alcalde en su
gestion, las que operan al margen de las

normativas financieras de la administra-
cién piblica. Esta opcién fue
discontinuada en 1988, pero rige para las
ya constituidas. La tercera opcién —deno-
minada de administracién delegada- es
similar a la anterior con la diferencia que
el alcalde no tiene participacion en la ges-
tién y que el municipio puede contribuir
al financiamiento a través de aportes o
subvenciones.

Antes de la descentralizacién los pro-
fesores recibfan wun tratamiento
preferencial en el seno de la administra-
cién publica en materia de estabilidad
laboral y salarios. Empero, el funciona-
miento del sistema de descentralizacion y
del esquema de subvenciony competencia
requeria mayor flexibilidad laboral. Para
tal efecto se derogé el régimen especial que
los cobijaba y se ofreci6 la alternativa de
trabajar como funcionario ptiblico o como
empleado privado. El Estado indujo a la
tdltima alternativa a través del pago deuna
indemnizacién por término de la condi-
cién de funcionario pidblico. Acto seguido,
el municipio contrataba al docente como
empleado particular sujeto a las condicio-
nes laborales del sector privado. Ello
implicaba que el salario se fijaria de acuer-
do a las condiciones del mercado y que el
profesor podria ser despedido por dismi-
nucién de la matricula u otra causa
contemplada en la legislacion.

c) Las etapas del proceso de descentralizacion

La evolucién del proceso descentrali-
zador entre 1980 y 1993 ha estado
condicionada por los cambios en el entor-
no politico y econémico. Al respecto,
pueden distinguirse cuatro etapas bien de-
limitadas: el impulso inicial (1980-1981), el
periodo de ajuste (1982-1986), el impulso
final (1987-1989) y la transici6n a la demo-
cracia (1990-1993).

En la primera, la descentralizacién
educacional se introdujo en un entorno de
bonanza econémica, caracterizado por la

69 La construccion de nuevas escuelas municipales fue encauzada por conducto de un programa de
inversiones regionales (Fondo Nacional de Desarrollo Regional) mediante el cual los municipios
postulan proyectos de orden social que compiten por recursos de inversién asignados anualmente

a cada region del pafs.
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presencia de recursos fiscales superavitarios,
originados en las reformas del sector pu-
blico de los afios setenta y el auge
macroeconémico que antecedi6 a la crisis
deladeuda.”®

La disponibilidad de medios financie-
ros posibilité el empleo de incentivos
econémicos para facilitar la transicién a la
nueva institucionalidad educacional. Asi,
se dispuso un estimulo financiero para los
primeros municipios que se incorporaran
al esquema descentralizado de adminis-
tracién escolar; se indujo el cambio de
régimen laboral de los profesores a través
de la indemnizacién por renuncia a la ca-
tegoria de empleado ptiblico; y se otorg
un valor atractivo a la subvencién escolar
para financiar la operacién de los estable-
cimientos. El costo de estas medidas
significé un incremento de 53% de los re-
cursos destinados al sector de laeducacién
fiscal/municipal entre 1980 y 1981 (véase
el Cuadro VIL3).

En este contexto se traspasé el 87% de
las escuelas ptiblicas a la administracién
municipal; las cuales albergaban 78% de
los profesores y 83% de los estudiantes del
sector. Por ofra parte, hacia 1982 unos
67.000 profesores, o sea, 77% de la fuerza
laboral docente municipal, se habia acogi-
do al cambio de régimen laboral,
adquiriendo la condicién de empleado
particular.

La segunda etapa corresponde al pe-
riodo de ajuste macroeconémico a la crisis
de la deuda externa. En este periodo la
economia tuvo que generar grandes exce-
dentes a nivel interno y externo, lo que
indujo una aguda caida de los indicadores
de produccién y empleo. Los ingresos fis-
cales descendieron tanto que entre 1982 y
1986 el ingreso total promedio del sector
publico fue un 18% més bajo que en 1980.7*
Ademds, ingentes recursos fiscales se des-
tinaron a financiar las operaciones de
rescate cuasifiscal.”2

Cuadro VIL3
CHILE: RECURSOS FINANCIEROS DE LA EDUCACION MUNICIPALIZADA
(Indices)
Total Recurso Subvencion Subven§ién
(1) por alumno educacién educaciéon

1) basica media
1980 100.0 100.0 nd. n.d.
1981 153.0 150.4 100.0 100.0
1982 136.3 151.1 97.0 91.8
1983 106.3 121.2 80.0 7576
1984 101.4 120.8 79.8 75.6
1985 103.7 136.5 73.8 69.9
1986 100.7 127.3 79.1 74.9
1987 92.7 1235 745 70.5
1988 105.2 142.2 725 66.4
1989 92.2 127.7 77.5 71.0
1990 89.2 125.7 73.2 67.0
1991 95.9 136.3 69.5 63.7
1992 107.9 1514 72,5 66.4
1993 120.8 168.8 73.9 67.7

Fuente: Sobre la base de estadisticas del Ministerio de Educacién.

Notas: (1) Se refiere al total de recursos ptiblicos destinados al sector, incluyendo la subvencién, los aportes
municipales, el gasto eninversién, los programas asistenciales, los programas MECEy P-900, y diversos beneficios
para los profesores (indemnizaciones, estatuto docente y otros).

70 El superavit fiscal promedio del periodo 1980-1981 fue de 3.2% del PIB.
71 Cifras de la Contraloria General de la Reptiblica.
72 ElBanco Central experiment6 pérdidas del orden de 9.000 millones de délares por concepto de estas

operaciones.
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Elajuste obligé a reducir el gastoen los
programas ptblicos. La politica aplicada
en el sector educacional fue rezagar el va-
lor de la subvencién respecto de la
evolucién del indice de precios. De esta
manera, entre 1981 y 1985 esta cay6 en
términos reales un 26% en educacién béasi-
cay un 30% en la ensefianza media (véase
el Cuadro VIL3).

Paralelamente, la crisis econémica ha-
bia detonado un fuerte descontento
popular, que se materializaba en protestas
generalizadas contra el régimen militar.
En este entorno pasaron a predominar en
el gobierno los sectores politicos conserva-
dores, con posiciones econémicas maés
populistas y centralistas que las de los gru-
pos tecnocraticos que habian
implementado las reformas estructurales.

Elnuevoequipo de gobiernointrodujo
un conjunto de medidas para atenuar el
costo politico y econémico de la caida del
financiamiento en la educacién municipa-
lizada. Asi, se dispuso pagar un salario
suplementario a los profesores, que opera-
ba al margen del mecanismo de
subvencién; prohibir el despido de profe-
sores del sistema municipal; transferir

recursos extraordinarios para financiar los

déficit que enfrentaba la mayoria de los
municipios en la administracién educacio-
nal; y suspender la entrada de nuevas
escuelas particulares para evitar asi la
competencia por estudiantes y financia-
miento.

Todas las medidas paliativas repre-
sentaron restricciones al esquema de
eleccién y competencia que inspiraba la
reforma educacional de 1980, lo que refleja
la estrategia de supervivencia politica asu-
mida por el gobierno militar y que se torna
dominante respecto del purismo en mate-
rias econdmicas. La relegacién a segundo
plano de las reformas econémicas obedece
también a la percepcién en algunos circu-
los gobernantes que las dificultades
politicas obedecian en parte a la estrategia
econémica impulsada por el sector liberal
tecnocratico. Ademds, es muy importante
entender que el apoyo a la educacién mu-
nicipalizada se daba en la época cuando
los municipios y los alcaldes eran los rep-

resentantes del gobierno en las comunas.
Asf, la estrategia de supervivencia politica
del gobierno requeria de municipios fun-
cionales a esta labor.

La tercera etapa (1986-1989) se caracte-
riza por la recuperaciéon econémica y el
afianzamiento de la iniciativa politica del
gobierno. En este periodo los grupos libe-
rales reasumen posiciones de poder en el
gobierno e impulsan las reformas que ha-
bian sido postergadas o debilitadas
durante la crisis y el ajuste. El objetivo de
estos grupos es consolidar la economia de
mercado a través de completar las refor-
mas pendientes y fortalecer el crecimiento
econémico.

En estos afios finaliza el proceso de
transferencia de planteles a los munici-
pios. También se libera al sector de las
restricciones que limitaban la entrada de
nuevas escuelas y el despido de profeso-
res, a la vez que se suspenden las
transferencias de recursos ptblicos para
financiar los déficit de la administracién
municipal y el suplemento salarial del pro-
fesorado.

No obstante la recuperacién de la eco-
nomia y las finanzas publicas, el valor de
la subvencién escolar siguié deteriorado
durante este periodo. Ello responde a una
politica de contencién del gasto fiscal
orientada a generar excedentes para fi-
nanciar la recuperacién del crecimiento
econdémico en un contexto de restriccién
de capitales externos. De esta manera, la
década de 1980 terminé con una subven-
cién muy deteriorada respecto de los
niveles iniciales (véase el Cuadro VIL3).

La cuarta etapa corresponde a la tran-
sicién democrética de los afios 1990-1993,
y se caracteriza por un ambicioso plan de
recuperacion del gasto en los sectores so-
ciales a fin de compensar los déficit
heredados e incorporar més activamente
la dimensién de equidad en el esquema de
desarrollo econémico (Larrafiaga, 1994a).

El gobierno de transicién postula dos
lineas bésicas de accién en el area de la
educacién escolar.

Primero, se despliega un gran esfuerzo
para reforzar el sistema de educacién sub-
vencionada, destacando la implemen-
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tacién del programa de Mejoramiento de
la calidad y equidad de la educacién (ME-
CE). Este tiene como objetivos bésicos
“elevar el piso” de la educacién publica
fortaleciendo la infraestructura y los insu-
mos y transformar a las escuelas y los
profesores en agentes activos de cambio a
través de concursos de proyectos para de-
sarrollar los establecimientos.”® Por otra
parte, el programa P-900 atiende el 10% de
las escuelas més atrasadas y consiste en
mejoras de infraestructura, atencién per-
sonalizada a los nifios con problemas de
aprendizaje, suministro de textos y mate-
riales de ensefianza, capacitacién de
profesores, etc. Este programa fue absorbi-
do posteriormente por el MECE.

Segundo, se promulga un estatuto do-
cente para atender las reivindicaciones de
los profesores que demandaban compen-
saciones por el deterioro de sus
remuneraciones y estabilidad laboral du-
rante el régimen militar. El estatuto
contemplalaimplementacién delacarrera
docente para los profesores municipaliza-
dos, incluida la titularidad en el cargo; la
introducci6n de un salario minimo y de un
conjunto de asignaciones basadas en la ex-
periencia y responsabilidades de los
profesores; y el incremento de recursos
para la capacitacién docente.

Conforme al Cuadro VIL.3, el montode
recursos destinado a la educacién munici-
palizada se increment6 en 34% entre 1990
y 1993. Sin embargo, el valor de la subven-
cion escolar se mantuvo practicamente
invariable, lo que significa que dicho au-
mento se canalizé a través de los
programas de reforzamiento y el estatuto
docente.

Estos programas canalizaron directa-
mente recursos a las escuelas y profesores,
al margen del mecanismo de la subven-
cién. Por eso, se trata de programas
centralizados, puesto que es el gobierno
central el que decide el destino de los fon-

dos; en cambio, el uso de la subvencién es
decidido por los administradores munici-
pales.”*

Finalmente, hacia fines de 1993 se
aprob6 unaley de financiamiento compar-
tido cuyo objetivo es complementar los
recursos de la subvencién escolar con los
aportes financieros que los padres puedan
realizar para financiar la educacién de sus
hijos. El acceso a esta modalidad de finan-
ciamiento es voluntario para los
establecimientos privados subvenciona-
dos y estd sujeto a la aprobacién de los
apoderados en los establecimientos muni-
cipalizados de ensefianza media. Las
escuelas municipales del nivel basico que-
daron excluidas del nuevo esquema.

3. La operatoria de la subvencién
per capita

Lasubvencién per cdpita como instrumen-
to para transferir recursos financieros a los
planteles cumple un papel decisivo en el
funcionamiento del sistema descentraliza-
do. En efecto, ademds de financiar
propiamente la gestién educacional, la
subvencién introduce elementos de elec-
cibn y competencia en un drea
tradicionalmente regida por los esquemas
clasicos de la administraci6n puiblica.

La subvencién confiere a los padres el
rol de "clientes" del sistema, de manera
que las decisiones familiares son ahora de-
terminantes en la asignacién de recursos
en este dmbito. Se premia a los estableci-
mientos que atraen y retienen estudiantes,
castigando alos que fracasan. Asi, se inten-
ta utilizar la competencia entre los
establecimientos para inducir eficienciaen
el uso de los recursos y eficacia en los
resultados del proceso educacional.

La operatoria del sistema descansa en
la asistencia media de los alumnos. Asi,
los recursos que recibe mensualmente cada

73 Otros objetivos del MECE son fortalecer las escuelas rurales y la capacidad de gestién del Ministerio,
asi como extender la cobertura de la educacién preescolar.

74 Asi, la demanda de beneficios de los profesores al gobierno central se satisface con el traspaso de
fondos a través de canales especiales, distintos a la subvencién, que aseguren una total apropiacién

de los recursos asignados.
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escuela se determinan en base a la asisten-
cia promedio de los tres meses anteriores,
declarada por los propios establecimien-
tos, los que estdn sujetos a un control
periédico y aleatorio por los supervisores
dependientes delas direcciones provincia-
les del Ministerio de Educacién.

La subvencién se otorga conforme a
un sistema tarifario que reconoce diferen-
cias de costo en la provisiéon del servicio de
acuerdo al tipo y nivel educacional, asi
como a la localizacién geogréfica del esta-
blecimiento. En el Cuadro VIIL.4 se
presenta la estructura de las subvenciones
vigentes. La subvencién se expresa en un
sistema de cuentas denominadaunidad de
subvencién escolar (USE), cuyo valor mone-
tario se ajusta periédicamente para
compensar incrementos de precios.

Cuadro VIL4
CHILE: ESTRUCTURA DE LAS
SUBVENCIONES
. . Valor de la

Tipo de educacién subvencién (1)
Parvularia 0.909
Basica general 1$-6$ grado 1.000
Basica general 7$-8$ grado 1.107
Bésica de adultos 0.474
Basica especial diferencial 3.000
Media humanistico-cientifica 1.245
Media técnico profesional

agricola y maritima 1.970

industrial 1.480

comercial y técnica 1.300
Media de adultos 0.563

Fuente: Ministerio de Educacién.
Nota: (1) Expresada en USE (Unidad de subvencién
escolar).

Se entrega una suma constante por ca-
da alumno asistente a un establecimiento
municipal o privado subvencionado. En
cambio, el costo educacional por alumno
es una funcién decreciente del niimero de
alumnos debido a la presencia de econo-
mias de escalaenlaactividad. Claramente,
hay costos que son fijos y otros que crecen

a una tasa menor que el nimero de estu-
diantes. Este es el caso de los profesores, el
personal directivo, la infraestructura, los
servicios de utilidad publica, etc.

Larelacién entre ingresos y costos me-
dios se ilustra en el Gréfico VIL1. El eje
horizontal representa el niimero de alum-
nos (N) y el eje vertical mide el costo e
ingreso medio (por estudiante). La dife-
rencia entre la subvencién por estudiante
(s) y el costo medio (c) da el excedente (o
pérdida) por alumno. Asi, si No es el ni-
mero de estudiantes, el excedente per
cdpita es la distancia s-co. A su vez, el
excedente total de la escuela es igual a la
diferencia entre el total de ingresos (4rea
OSAND) y el total de costos (OCoBNo); esto
es, el rectdngulo CoSAB.

Por ende, existe un niimero minimo de
alumnos (N*) que torna rentable la opera-
cién de una escuela. El excedente de la
gestién educacional se inicia cuando el ni-
mero de estudiantes sobrepasa el umbral
N*, existiendo un nivel maximo (Nm)de
alumnos compatible con lainfraestructura
fisica del establecimiento. Por otra parte,
las escuelas con matricula inferior a N*
incurrirfan en pérdidas debido a que los
costos medios superarfan el valor de la
subvencion.

La relacién entre matricula y resulta-
dos operacionales ha servido de
fundamento para establecer una subven-
cién especial en las escuelas rurales cuya
matricula es estructuralmente baja debido
a la densidad del 4rea. Asi, las situadas a
mas de cinco kilémetros del poblado més
cercano reciben una subvencién adicional
cuyo valor crece en forma inversa al ntime-
ro de estudiantes. Gréaficamente, ello
equivale a que la funcién de ingreso medio
tenga pendiente negativa (como la curva
de costo medio).

Existen importantes diferencias en la
eficiencia de la gestién educacional entre
las escuelas. Asipor ejemplo, hay escuelas
municipales que operan con un bajo coefi-
ciente alumno/profesor y por
consiguiente un elevado costo medio.”
Esta situacién se representa a través de la

75  Debido a una sobredotacién de profesores que no se refleja en mayor calidad.
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curva de costo C'C’ en el Gréfico VIL2.
Claramente, la escuela con costos mayores
tendrd unaalta probabilidad deincurriren
pérdidas, requiriendo una matricula mini-
ma particularmente alta (N**) para obviar
esta situacién.

Por otra parte, los efectos de un bajo
nivel de subvencion se representan a tra-
vés delnivel s’, inferior al nivel "normal"s.
La reducci6n del nivel de subvencién in-

crementa la probabilidad de incurrir en
pérdidas, requiriéndose nuevamente una
matricula elevada para obtener un resulta-
do equilibrado en la operacién del
establecimiento. Alternativamente, las es-
cuelas pueden disminuir los costos si
pagan menores salarios y/o disminuyen
la calidad de otros insumos para que la
curva de costos intersecte a s en el nivel
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Capitulo VIII

EFICIENCIA Y EQUIDAD DEL
FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION
DESCENTRALIZADA

1. La educacién privada subvencionada:
un punto de referencia para
la evaluacién

La evaluacién del proceso de descentrali-
zacién educativa es compleja puesto que
los problemas de financiamiento influyen
sobrelarelacién entre la gestién municipal
y los resultados del proceso educacional.
Afortunadamente, en este caso se cuenta
con una variable de control, la ensefianza
privada subvencionada, que permite
aislar los efectos de cambios en el financia-
miento de aquellos vinculados con la
gestion educativa en el desempefio de las
escuelas municipales.

Lasescuelas privadas subvencionadas
pertenecen tanto a organizaciones sin fines
de lucro (congregaciones religiosas, fun-
daciones, etc) como a personas 0 grupos
que explicitamente maximizan beneficios.
Su origen se remonta a los inicios de la
educacién en Chile. A fines de los afios
setenta, antes de la reforma educacional,
alrededor de 15% de la matricula escolar
pertenecia a este tipo de establecimientos.
Sin embargo, el sector recibia un subsidio
fiscal que cubria una fraccién de sus gas-
tos”® y comprendia exclusivamente a
organizaciones sin fines de lucro. Larefor-
ma de 1980 imprimi6 un fuerte impulso al
sector al hacerle extensiva la subvenci6n

escolar completa y permitir el ingreso de
oferentes con fines de lucro.

El hecho de que las escuelas privadas
subvencionadas y municipales estén afec-
tas a un esquema similar de
financiamiento facilita la evaluacién del
sector municipalizado. Supé6ngase, por
ejemplo, que el resultado educacional R es
una funcién lineal del financiamiento F y
de la gestién G del establecimiento. Asi,
en los establecimientos municipalizados
(m) se tendria:

Rm = aFm + bGm

mientras que enlos privados subvenciona-
dos (p) regiria:
Rp =aFp + bGp
Entonces, si
Fp =Fm
se sigue que
Rm-Rp =b(Gm-Gp)

Esto es, la diferencia de rendimiento
entre ambos tipos de establecimientos de-
pende de la diferencia en la variable
“gestién", independientemente de lo acon-
tecido con el financiamiento.

En la practica ha habido diferencias en
el tratamiento que reciben ambas modali-

dades de administracién educacional. Asi,
las escuelas municipalizadas han recibido

76 Estimada en 30% hacia fines de los afios setenta (Espinola, 1993).
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financiamiento complementario a la sub-
vencién a través de distintas instancias:
aportes mun1c1pa1es, sueldos suplementa-
rios; programas MECE y P-900; etc.
Ademas, el sector municipal heredo la in-
fraestructura de las escuelas priblicas. En
cambio, el sector privado subvencionado
deblo asumir los gastos de infraestructu-

a7 y no ha recibido apoyo estatal
complementano, a excepcion de las trans-
ferencias realizadas en el marco del
estatuto docente.

A pesar de la desventaja en materia de
financiamiento, el sector privado subven-
cionado supera al municipal en dos
resultados claves del proceso educacional.
Estosson el rendimiento enlas pruebas del
Sistema de medici6n de calidad de la edu-
cacién (SIMCE) y las preferencias de los
padres reflejadasen la eleccién del estable-
cimiento escolar. Ello probaria una mayor
eficiencia en la "gestién" educacional; esto
es, si

Fm FpyRp Rm,
necesariamente sigue

Gp Gm.

Las pruebas SIMCE constituyen el indi- -

cador més utilizado para medir la calidad
delaeducacién chilena. Estas pruebas eva-
ldan el logro de objetivos pedagégicos
para el universo de estudiantes de cuarto
y octavo afio bésico en las dreas de caste-
llano y matematicas. El gréfico VIIL1
presenta la distribucién por tipo de escue-
la del resultado de la prueba sIMCE de
castellano para el cuarto afio bésico en 1990.
Dos conclusiones importantes —que
cabe generalizan para distintos afios y ni-
veles—se desprenden del gréfico. Primero,
mientras el rendimiento de las escuelas
financiadas por el sector ptiblico es mds
bien bajo y sujeto a gran dispersién, los
establecimientos pagados presentan ren-
dimientos altos y relativamente
uniformes. Segundo, las escuelas particu-
lares subvencionadas presentan mejores
resultados que las escuelas municipales.
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Fuente: O. Larrafiaga, "Educacién: un desafio econ6mi-
co", Chile hacia el 2000, F. Larrain (comp.),
Santiago de Chile, Centro de Estudios Publicos
(CEP), 1994.

La brecha del puntaje SIMCE entre los
establecimientos pagados y aquellos fi-
nanciados por el sector piiblico no debiera
sorprender si se considera que el gasto
promedio por alumno de los primeros su-
peraria en cinco o mds veces al de los
segundos, con las consiguientes implican-
cias sobre la calidad y motivacién de los
profesores en cada sector, la infraestructu-
ra y materiales de ensefianza disponibles,
etc. En cambio, la brecha entre los estable-
cimientos privados subvencionados y los
municipales corresponderian con mads
propiedad a diferencias de gestion.

Cabe precisar que la prueba SIMCE es
un indicador imperfecto dela calidad edu-
cacional, puesto que el rendimiento
académico depende también de factores
asociados a la condicién socioeconémica
del estudiante (salud, nutricién, educacién
en el hogar, etc.) como de los vinculados al
esfuerzo individual. Por tanto, hay que
verificar con la influencia de estas varia-
bles antes de derivar conclusiones
definitivas sobre la calidad relativa de la
educacién impartida por los distintos ti-
pos de escuelas.

Sin embargo, las diversas variables no
modifican labrechaentre laeducacién pri-
vada subvencionada y la municipal. Asi,

77 El costo de uso del capital seria del orden de 30% del total de costos para los establecimientos
privados subvencionados (Salas y Gaymer, 1993).
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enel cuadro VIIL1 se presenta una compa-
raciéon de los puntajes SIMCE para
establecimientos municipales y privados
subvencionados del mismo nivel socioeco-
némico, de acuerdo a una clasificacién
realizada por el Ministerio de Educacién.
Los colegios privados subvencionados ob-
tienen mejor puntaje que los municipales

M4és formalmente, en el estudio de
Aedo y Larrafiaga (1994) se demuestra
econométricamente que la diferencia de
puntajes SIMCE entre ambos tipos de es-
tablecimiento continda existiendo atin
después de contempladas las variables
socioeconémicas y el sesgo de seleccién
que hace que los nifios mas capaces asis-

en cada estrato socioecondémico, salvo en tan a escuelas particulares
el sector rural-pobre dondela presencia de subvencionadas.
los establecimientos privados es minima
(no figura en el cuadro).
Cuadro VIIL1
CHILE: PUNTAJES SIMCE POR SECTOR SOCIOECONOMICO *)
Nivel s
socioeconémico Matematicas Castellano
Municipal Alto 64.6 65.3
Part. Subv. Alto 68.9 715
Municipal Medio 58.9 62.7
Part. Subv. Medio 60.6 64.7
Municipal Bajo 51.5 54.3
Part. Subv. Bajo 53.7 57.3

Fuente: C. Lehmann, "El sentido de pertenencia como catalizador de una educacién de calidad", serie Documentos de
trabajo, N° 222, Santiago de Chile, Centro de Estudios Ptiblicos (CEP), septiembre de 1994. Sobre la base de

cifras del MINEDUC.

Nota: Puntaje sIMCE 1993 para ciudades grandes. La brecha entre establecimientos se extiende a otras localidades,

exceptuando la categoria rural / pobre.

Oftro indicador que favorece al sector
privado subvencionado es la preferencia
que goza entre los padres. Al respecto, el
cuadro VIIL2 presenta la evolucién de la
matricula escolar entre 1981 y 1993, segiin
la modalidad institucional del estableci-
miento. Las cifras muestran con claridad el
incremento de la matricula particular sub-
vencionada y la cafda de la municipal, lo
que constituye una prueba importante de
las ventajas de aquella.

Las diferencias de desempefio entre
los sectores privado subvencionado y mu-
nicipal son particularmente notables si se
consideran las ventajas de financiamiento
de este tltimo. Al respecto, considérese
que el salario promedio de un docente
municipal es 39% superior al del sector
privado subvencionado y que la razén
alumno/profesor del nivel basico munici-
pal es de 23.0 versus 35.5 en el sector

privado subvencionado (Larrafiaga,
1994b).

¢Como explicar entonces las ventajas
que, en términos de resultados delas prue-
bas SIMCE y preferencias familiares,
obtiene el sector particular subvenciona-
do?. ;Por qué la educacién municipal que
cuenta con mayores recursos financieros
entrega un producto menos satisfactorio?
¢Cudles son, en suma, los factores que li-
mitan la eficiencia del sector
municipalizado?.

Estas preguntas establecen un marco
de referencia para evaluar la educacién
municipalizada. En las dos secciones si-
guientes se revisan los factores de "oferta"
y "demanda” de la organizacién econémi-
co-financiera del sistema municipal que
afectanla eficiencia de su desempefio. M4s
adelante, se analiza la dimensién de equi-
dad del sistema de financiamiento.
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Cuadro VIIL.2
CHILE: MATRICULA ESCOLAR SEGUN MODALIDAD: 1981-1993
(En miles)

Afios Fiscal/ Particular Particular

Municipal subvencionada pagada
1981 2216.0 430.2 195.5
1982 21205 553.6 145.0
1983 2041.8 6439 183.8
1984 1969.0 758.8 158.7
1985 1936.3 832.5 194.7
1986 1871.7 9139 1823
1987 1797.9 911.0 196.2
1988 1781.4 9394 209.8
1989 1745.6 954.6 217.7
1990 1717.2 960.5 2282
1991 o 1698.8 949.0 234.4
1992 17214 963.0 245.6
1993 1725.6 2973.5 256.7

" Fuente: Ministerio de Educacién Pblica, Compendio de informacién estadistica.

2. Restricciones a la eficiencia:
el lado de 1a oferta

a) Administracion "centralizada”

Los municipios administran los plante-
les a través de departamentos municipales

o mediante corporaciones de derecho pri-
vado. En cualquier caso, se trata de una

gestion "centralizada" en la medida que la
unidad administrativa es el conjunto de
planteles comunales. De esta manera, los
recursos obtenidos a través de la subven-
cién per cdpita son canalizados a través de
la caja comtin del municipio para utilizar-
los luego en financiar todos los planteles.
Esta forma de administracién desvin-
cula la escuela del mecanismo de
subvencién y de los incentivos asociados.
Nada garantiza que una escuela de buen
desempefio y que esté atrayendo muchos
alumnos reciba los mayores recursos de la
correspondiente subvencién per cépita.
Por otra parte, tampoco hay certeza de que
una escuela de mal desempefio y /o matri-
cula decreciente reciba las "sefiales”
adecuadas a través de la consiguiente re-
duccién de los recursos financieros. Asi,

es probable que una escuela que exhiba
buenos resultados educacionales esté sub-
sidiando a otra que tenga problemas de
gestién o de desempefio pedagégico. Con
esto se consigue desmotivar los esfuerzos
de aquellay permitir laineficiencia de esta.

Ensuma, la administracién municipal,
que obra de intermediaria entre el provee-
dor (el ministerio) y los usuarios (las
escuelas) delosrecursos, puede desvirtuar
la esencia de la subvencién, cual es, asig-
nar los recursos a las escuelas mas
efectivas y mejorar asi la calidad del siste-
ma educativo.

(Cudn "centralizada" es la administra-
cibn de los planteles? ;Cuén
desvinculadas estan las escuelas de los in-
centivos y "sefiales" otorgados por el
mecanismo de financiamiento?

Al respecto, se dispone de los resulta-
dos de una encuesta realizada a mediados
de 1992 sobre asuntos de gestién educacio-
nal en la ensefianza media chilena.”® En
particular, la encuesta inquiere sobre el
grado de influencia que poseen los direc-
tores de escuela sobre las decisiones en
materia de personal, presupuesto, admi-
nistracién y curriculum.

78 La encuesta forma parte de una evaluacién econémica de la ensefianza media realizada en la fase
preparatoria del proyecto MECE, componente media. Véase Salas y Gaymer (1993).
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En el cuadro VIIL3 figura una selec- que tenian "mucha” influencia en estas de-
ci6n de los resultados obtenidos para los cisiones eran los menos (entre 2% y 8%).
establecimientos municipales de educa- Asi, por regla general las decisiones cla-
cién general (cientifica-humanista). Los ves sobre la asignacién de recursos de las
resultados demuestran categoricamentela escuelas se toman a nivel municipal, sea en
escasa o nula participacién del director en el departamento del municipio o en la cor-
aspectos claves de la gestién del estableci- poracién, sin mayor ingerencia de los
miento. Asi, se desprende que la mayoria directores de escuela. El problema es que

delosdirectoresno tenia influencia alguna nadie mejor que el director conoce las nece-
para despedir personal (62%), contratar sidades y capacidades de su
personal (45%), fijar sueldos (85%), deter- establecimiento. La "centralizacién” de la

minar incentivos para los profesores administracién municipal afecta por tanto el
(74%), y decidir la asignacién del presu- uso eficiente de los recursos educacionales.

puesto (66%). En cambio, los directores

Cuadro VIIL3 ' ‘
CHILE: ;GESTION AUTONOMA DE LOS ESTABLECIMIENTOS MUNICIPALES? (*)

Grado de influencia del director de la escuela

Ninguna Poca Mucha No contesta Total
Contratacién 45 47 2 6 . 100
Despido de personal 62 28 8 1 ‘ 100
Sueldos 85 8 2 6 100
Incentivos 74 11 2 13 100
Presupuesto 66 25 2 8 100

Fuente: V. Salas y M. Gaymer, "Evaluacién econémica de la educacién media en Chile", Proyecto MECE media IV .3:Informe
final, Santiago de Chile, noviembre de 1993. Encuesta a establecimientos de educacién media.
Nota: Se refiere a establecimientos medios cientificos-humanistas.

b) Los aportes municipales: ;déficit o Segundo, coincidiendo conlainterpre-

ineficiencias? tacién municipal, los aportes comunales
responderian a la caida del financiamiento
central. M4s atin, los municipios han teni-
do que reducir otros gastos para solventar
los servicios de educacién y salud, hecho
que el Banco Mundial identifica como el
mayor riesgo del proceso de descentraliza-
cién en Chile (Banco Mundial, 1992).

Tal como en el caso de la salud prima-
ria, los municipios han recurrido a la
figura de los "déficit" para definir los apor-
tes propios entregados a los
establecimientos educacionales que admi-
nistran. Sin embargo, estos podrian
emanar de tres tipos de factores.

Primero, los municipios podrian com- Tercero, los aportes comunales po-
plementar con aportes propios la drian responder a problemas de gestién
subvencién central cuando laeducaciénes municipal. Al respecto, seria mds facil pre-
un objetivo de particular importancia para sionar al gobierno central por mayores
la comunidad local. La esencia del proceso recursos que implementar las medidas de
de descentralizaci6n radica precisamente ajuste necesarias. En este caso, el concepto
en la expresi6n de las preferencias y nece- de "déficit" denotaria el uso transitorio de
sidades locales, asi como en la autonomia recursos municipales que suplen la insufi-
para decidir el uso de los recursos comu- ciencia de aporte del gobierno central, el
nales. Eneste caso, los aportes municipales cual tendria que responsabilizarse final-
serian plenamente consistentes con la efi- mente del financiamiento de las escuelas

ciencia de la descentralizacién. municipales.
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Antecedentes mds precisos sobre los
determinantes del aporte municipal a la
educacién provienen del estudio efectua-
do por Winkler (1994) (véase el cuadro
VIIL4). Este autor utilizé el andlisis de
regresion para estudiar la corresponden-
cia entre el aporte municipal por
estudiante que asiste a escuelas municipa-
les y un conjunto de variables
"explicativas” derivadas de la teoria de la
eleccién piblica y de anteriores antece-
dentes empiricos. Lamuestra corresponde
a 290 municipios en 1990. Los parametros
estimados representan elasticidades pues-
to que las variables fueron expresadas en
términos logaritmicos.

Los resultados sefialan que los aportes
municipalesresponden proporcionalmen-
te a la capacidad fiscal de cada municipio.
Este resultado —-de acuerdo al mismo
autor- es consistente con los obtenidos en
estudios empiricos para Estados Unidos.
Por otra parte, las variables asociadas alos
costos de proveer servicios educativos
aparecen con los signos previstos y signi-
ficancia estadistica. Este conjunto de
variables estd conformado por el salario
medio de los profesores, la proporcién
alumno/profesor y la densidad poblacio-
nal (como sustituto del costo de los
insumos escolares).

Cuadro VII1.4
CHILE: DETERMINANTES DEL APORTE MUNICIPAL A LA EDUCACION
(Respuesta porcentual)

Nivel socioecondmico de la comuna
Matricula municipal sobre poblacién comunal
Salario medio de profesores
Proporciénalumno/ profesor

Subvencién fiscal

Ingresos del municipio

Administracién por corporacién (dummy)
Densidad poblacional

046 (.32)
0.70 (19)*
0.94 (27
117 (29)*
028 (.18)
1.00 (12)*
0.14 (17)
0.10 (04)*

Fuente: D. Winkler, "The Design and Administration of Intergovernmental Transfers, Fiscal Decentralization in Latin
America", World Bank Discussion Papers, N$ 235, Washington, D.C., Banco Mundial.
Notas: Desviacién estdndar entre paréntesis. Un asterisco indica que la variable es significativa con un 95% de confianza.

Los resultados de Winkler identifican
y cuantifican el impacto de las variables
determinantes del aporte municipal. Sin
embargo, el andlisis no discrimina la causa
de este ultimo. Asi, la relacién negativa
entrelarazénalumno/ profesory el aporte
municipal es consistente con las hip6tesis
deineficienciamunicipal y de preferencias
locales por la educacién. La asociacién en-
trelacapacidad fiscal y elmonto del aporte
municipal puede reflejar la capacidad de
compensar la caida dela transferencia cen-
tral o de expresar las preferencias locales,
etc.

Por otra parte, la hipétesis de los apor-
tes comunales como reflejo de problemas
en la gestién municipal adquiere fuerza
cuando se examina la relacién alum-
no/profesor de los establecimientos

educacionales. El cuadro VIIL5 muestra la
caida que experimenta este coeficiente en
el perfodo 1980-1993, desde un valor ini-
cial de 26.2 a 20.7 en el dltimo afio.

(C6émo puede disminuir la razén
alumno/profesor, encareciendo el costo
medio de la gestién educacional, en el con-
texto del periodo 1980-1990 cuando se
produce una dréstica reduccién del finan-
ciamiento fiscal?. ;Cémo pueden los
municipios "deficitarios" contratar a 8.600
nuevos maestros en el periodo 1990-1993,
cuando la razén alumno/profesor inicial
era ya relativamente baja?

La respuesta a las preguntas anterio-
res apunta a restricciones de orden politico
y ala estructura de incentivos que limitan
la eficiencia administrativa de la educa-
cién municipalizada.
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Cuadro VIIL5
CHILE: RELACION ALUMNO/PROFESOR EN ESTABLECIMIENTOS
FISCALES/MUNICIPALES
Afio Profesores Alumnos Alumnos/
(miles) (miles) Profesor

1980 87.4 2287.9 26.2

1985 81.2 2081.9 25.6

1990 78.0 1746.8 2.4

1993 86.6 1793.4 20.7

Fuente: Para 1980-1990: V. Espinola, "The education reform of the military regime in Chile: The school system'’s
response to competition, choice and market relations", tesis para optar al grado de doctorado, University of
Wales College Cardiff, 1993; para 1993: J. Ruiz, "Municipios y servicios sociales. La experiencia chilena",
documento presentado al Seminario sobre Municipalizacién de los Servicios Sociales, Santiago de Chile,
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social aLPEs), abril de 1994

Asi, en el periodo 1980-1989 los muni-
cipios fueron renuentes a despedir
maestros a pesar del éxodo de estudiantes
al sector privado subvencionado y la con-
siguiente reduccién de la matricula.”
Cabe recordar que entre 1982-1986 rigi6 la
prohibicién de despedir maestros para mi-
nimizar el costo politico del proceso de
ajuste econémico de aquellos afios. A par-
tir de 1986 se levant6 esa restriccién y se
despidieron alrededor de 7.000 maestros
(Ruiz, 1994). Sin embargo, las cifras de
1990 muestran que la razén alumno/pro-
fesor fue considerablemente menor que en
1985, de modo que el despido de profeso-
res fue compensado con creces por caidas
adicionales de la matricula municipal.3

En el periodo 1990-1993 hay dos facto-
res que explicarfan el significativo
incremento de la planta docente en las es-
cuelas municipales. En primer lugar, se
recontrat6 a un buen niimero de profeso-
res exonerados o despedidos durante la
anterior administracién. Esto sesga la se-
leccién, puesto que los docentes que se
reincorporaron son aquellos que no logra-
ron alternativas de trabajo mads
satisfactorias en el intertanto. Adema4s,
despuésdelaeleccién de alcaldes (junio de

1992) habria habido en diversas comunas
aumentos de la dotacién de profesores que
responderian a recompensas politicas.

En cualquier caso, la sobredotacién de
profesores refleja en tltima instancia la
posibilidad de financiar los déficit asocia-
dos con aportes municipales o
transferencias especiales del gobierno cen-
tral. La posibilidad de operar con déficit
resta disciplina financiera a la administra-
cién educacional, debilita la estructura de
incentivos del sistema de descentraliza-
cién basado en la competencia y en la
subvencion, y deteriora la eficiencia de la
educacién municipalizada.

¢) Las rigideces laborales y el estatuto
docente

Las rigideces laborales restringen no-
toriamente la eficiencia de la oferta
educacional municipalizada. Deacuerdoa
los antecedentes disponibles en el Ministe-
rio de Educacién, la planilla de
remuneraciones representaria alrededor
de 90% de la estructura de costos de la
educacién municipalizada. Por tanto, las
rigideces en materia de contratacién y des-
pido de profesores, asi como de fijacién de
salarios, restringirian sobremanera en este
caso la asignacién de recursos.

79 La caida de la razén alumno/profesor no se debe a un cambio de composicién de la matricula
municipal en las zonas rurales. De hecho, la razén alumno/profesor en las escuelas multidocentes
rurales es 23, semejante al promedio nacional (MINEDUC, 1991).

80 Hay que recordar que en 1986 se libera la entrada de nuevos oferentes privados al sistema

subvencionado.
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El tema laboral ha recibido un trata-
miento variable a lo largo del proceso de
descentralizacién. Asi, la introduccién del
nuevo sistema en 1980 se acomparfié de
una politica laboral coherente. Basicamen-
te, esta consistia en tratar a los profesores
como empleados particulares, sujetos a
normas relativamente liberales en materia
de contratacién y despido, y cuyo salario
dependeria de las condiciones de oferta y
demanda. Asi, los municipios podrian

~ ajustar la planta docente a sus necesidades
educacionales y disponibilidad de recur-
S0S. :

Posteriormente, la variable laboral se
rigidiz6 durante el proceso de ajuste de
1982-1986, cuando se prohibi6 el despido
de profesores y se suplement6 la subven-
cién con transferencias exclusivas para
salarios, y volvié a flexibilizarse entre 1986
y 1989, coincidiendo con la liberalizacién
de la politica econémica.

El gobierno de transicién alademocra-
cia modificé nuevamente la situacién al
implantar el estatuto docente. Por su inter-
medio se reimplementaron una serie de
normas orientadas a asegurar la estabili-
dad laboral del profesorado y se estableci6
una estructura salarial jerarquizada.

La introduccién del estatuto docente
responde alas reivindicaciones de los pro-
fesores. Este gremio perdi6 significativos
beneficios durante el régimen militar, en-
tre los cuales destacan la estabilidad
laboral y el esquema relativamente privi-
legiado de salarios que gozaban en la
administracién piblica. Por ello no es ex-
trafio que ya en 1986 el Presidente del
Colegio de Profesores®! demandara, entre
otras materias, una ley que garantizara la
estabilidad laboral, la fijacién de una esca-
la de rentas jerarquizada, y el término del
proceso de municipalizacién y privatiza-
cién de la educacién.8

En concreto, el estatuto docente crea
una "carrera” paralos profesores del sector
municipal que establecela titularidad enel
cargo. La contratacién de nuevos docen-

tes asi como el ascenso de los ya contrata-
dos deberd sujetarse a concursos en los
cuales participardn los consejos de profe-
sores, también creados en virtud de dicho
cuerpo legal. Se establece una remunera-
ciobn bdsica, que se reajustara
automaticamente con la subvencion esco-
lar, y una serie de asignaciones basadas en
la experiencia, el perfeccionamiento, la
responsabilidad directiva o técnico-peda-
gogica, y el desempefio en condiciones
dificiles. El financiamiento del costo de las
remuneraciones minimas y las asignacio-
nes especiales se cubriria con
transferencias que complementen la sub-
vencién. Se introduce también el concepto
de plantas o dotaciones docentes, las cua-
les serdn determinadas por las
municipalidades respectivas de acuerdo
con las direcciones provinciales del Minis-
terio de Educacion.

En suma, el estatuto introduce una se-
rie de rigidices en materia laboral y
salarial, que restringen fuertemente la au-
tonomia administrativa de los municipios
para ajustar las plantas docentes, modifi-
car salarios, wutilizar incentivos
monetarios, etc. M4s atin, el Estatuto exige
transferencias complementarias de recur-
sos que pueden desvirtuar el sistema de
eleccién y competencia provista por el me-
canismo de subvencién para la asignacién
de recursos en el sector.

El mercado laboral del sector educa-
cién posee caracteristicas que lo
distinguen del resto de laeconomia. Asi, el
gobierno es el principal demandante y en-
frenta a un gremio que negocia en bloque
y plantea una amenaza creible en términos
de paralizacién laboral asi como del im-
pacto politico de sus acciones. En este
sector aparece una curva de intercambio
entre salarios y estabilidad laboral, en que
los niveles de remuneraciones tradicional-
mente bajos son compensados con
“carreras” funcionarias y demds concesio-
nes que otorgan estabilidad y certidumbre
laboral.

81 Organismo creado en 1984 por el gobierno militar y que ya en 1985 era liderado por sectores

opositores al gobierno.

82 Revista El Pizarrén de mayo-junio de 1986. Citado en Montt y Serra (1994).
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Por ende, es posible que durante la
década de 1980 la relacién salarios / estabi-
lidad haya experimentado un deterioro
global para los profesores. Sin embargo,
las actuales disposiciones del estatuto do-
cente fueron demasiado lejos en el
otorgamiento de garantias laborales a los
profesores, las cuales han entrabado seria-
mente la asignacién de recursos del sector.
Ast por ejemplo, la fijacién de plantas do-
centes ha derivado en sobredotacién de
profesores en algunas escuelas, los cuales
no pueden ser reasignados a otros estable-
cimientos deficitarios de la comuna.

Ademés, el estatuto docente "recentra-
liza" aspectos importantes del sistema
educacional, puesto que las decisiones so-
bre contratos y remuneraciones vuelven a
ser determinados por un esquema central,
restando autonomia a la gestién local.

Otro aspecto negativo es que focaliza
la presién gremial sobre el gobierno cen-
tral. A juicio de Marcel (1993), una de las
ventajas de la descentralizacién es el en-
cauzamiento local de los conflictos
sociales, donde encuentran un espacio
maés eficiente de resolucién y més consis-
tente con la estabilidad econémico-social
del pafs. La experiencia chilena en este
campo ha sido negativa. El gremio de pro-
fesores ha preferido presionar
directamente al gobierno central antes que
diluir sus esfuerzos en negociaciones co-
munales. La concesién de demandas a
nivel central -como es el caso del estatuto
docente- refuerza el incentivo del gremio
para centrar sus demandas en puntos fo-
cales como el nivel de la remuneracién
bésica, la inamovilidad laboral, etc.®3

En cualquier caso, como las dificulta-
des que plantea el estatuto docente han
sido reconocidas por distintos personeros
que impulsaron su introduccion en 1990,
se halla en marcha un proceso de negocia-
cién para modificar algunos de sus rasgos
mas restrictivos.

3. Restricciones a la eficiencia; el lado
de la demanda

La descentralizacién confiri6 a los padres
la responsabilidad principal en la asigna-
cion de recursos educacionales. En efecto,
la eleccién del plantel por los padres cons-
tituiria la sefial definitiva para transferir
recursos fiscales a las escuelas. Idealmen-
te, los recursos fluirfan hacia las maés
efectivas segtin lo indicado por las prefe-
rencias familiares, elevando la calidad
global del sistema de ensefianza subven-
cionado.

¢Cémo ha funcionado este proceso?
¢Han respondido los padres a las expecta-
tivas depositadas en ellos?. En ultima
instancia, ;ha sido una politica acertada la
introduccién de elementos de eleccién y
competencia para asignar los recursos pt-
blicos a la educacién?.

En general, dichos elementos constitu-
yen una guia eficiente de asignacién de
recursos en la mayoria de los mercados de
bienes y servicios. Existen, sin embargo,
dos factores que tornan compleja la elec-
cién educacional comparada con las
decisiones familiares cotidianas en una
economia de mercado: la presencia de im-
portantes asimetrias de informacién en la
provisién del servicio y la eventual discri-
minacién que podrian experimentar los
postulantes a manos de los establecimientos,

El éxito de la politica de eleccién y
competencia en el &mbito educacional de-
penderd, por tanto, de la importancia
préctica de esas dificultades asi como del
tratamiento y alternativas disponibles.

a) Las asimetrias de informacién y la
capacidad de eleccion de los padres

La asimetrfa de informacién surge en
la medida que el oferente del servicio (es-
cuelas, profesores) tiene mayor

83 Esto sobrepasa el marco legal-institucional. Recuérdese que los profesores tienen la calidad de
empleados particulares cuyo empleador es el alcalde de la respectiva municipalidad.

8¢ La eleccion individual sustituiria a la eleccion colectiva. S6lo en 1992 se eligen alcaldes a través de
votacién directa; ademds los municipios poseen escasa autonomfa para decidir el nivel de recursos

fiscales a su disposicion.
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conocimiento que el demandante (padres)
sobre el proceso educativo y la calidad del
servicio provisto. Los padres tienen solo
indicadores aproximados y diferidos en el
tiempo sobre estas materias. Por tanto, es
natural cuestionar la eficiencia de un siste-
ma de asignacién de recursos basado en
las decisiones familiares.

Al respecto, los educadores han enfa-
tizado las insuficiencias de la eleccién
individual en el contexto del proceso de
descentralizacién en Chile. Asi, por ejem-
plo, se argumenta que las preferencias de
los padres por las nuevas escuelas priva-
das subvencionadas responderia a su
asociacién simbélica con la educacién pri-
vada tradicional. En palabras de una
educadora: "... Las nuevas escuelas enfati-
zaron su condicién de privadas y
ofrecieron el valor aglutinante de unifor-
mes y demds sefiales simbdlicas que
habian sido uso exclusivo de las escuelas
tradicionales de clase media. Adoptaron
nombres que estuviesen asociados a la
educacién internacional de gran reputa-
cién, uniformes coloridos y sofisticados
disefiados conformes a los modelos de las
escuelas de elite, himnos y ceremonias que
realzaban los valores de la clase media".3

El problema con la critica de esta indo-
le es que las deficiencias sefialadas en la
capacidad de eleccién de los padres noson
superadas mediante esquemas decisorios
alternativos. ;Estdn, por ejemplo, los fun-
cionarios del Ministerio de Educacién
Pdblica o de sus direcciones provinciales
en mejores condiciones para elegir el esta-
blecimiento educacional y guiar la
transferencia de recursos?

La situacién existente en la ensefianza
particular pagada sirve para iluminar esta
discusién. En este sector los padres asu-
men las decisiones educacionales con
razonable informacién, pues disponen de
un conocimiento relativamente adecuado
de las virtudes y defectos de las diferentes
alternativas educacionales. M4s aun, cual-
quier alternativa que atentara contra la
libertad de eleccién seria rechazada de pla-
no (véase el cuadro VIIL6).

Por tanto, aqui es un principio natural
queladecisiéneducacional depende delas
familias y que esta constituya la principal
sefial para la asignacién de recursos. ;Cua-
les son las especificidades de los padres de
este sector que les permitirfa tomar deci-
siones informadas y efectivas sobre la
calidad del servicio educacional?.

Cuadro VIIL6
CHILE: COMPOSICION SOCIOECONOMICA DE LA MATRICULA ESCOLAR
Quintil de ingreso Educacién Educacién privada Educacién
familiar per capita municipal subvencionada particular pagada
I 419 25.8 4.0
I 27.6 22,6 5.8
m 15.8 22.4 8.0
v 9.8 17.9 15.2
\Y 4.9 113 67.0
Total 100.0 100.0 100.0

Fuente: Ministerio de Planificacién y Cooperacién, (MIDEPLAN), Impacto distributivo de los subsidios monetarios: CASEN

1990, Santiago de Chile, 1993.

Nota: Quintiles en orden ascendente, de menor a mayor ingreso.

85 Traduccién de Espinola (1993).
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En primer lugar, la condicién socioe-
conomica de las familias y el consiguiente
nivel educativo y cultural es un factor cla-
ve para la toma de decisiones informadas
en los casos "complejos” (como la educa-
cién). Los padres del sector particular
pagado pertenecen mayoritariamente al
segmento mas pudiente de la poblacién y
poseerian, por tanto, ventajas absolutas en
estas materias respecto de los padres de la
educacién municipalizada, pertenecientes
a estratos mds pobres (véase el cuadro
VIIL5). Segundo, el hecho de pagar direc-
tamente por los servicios educativos
conferiria a las familias del sector un rol
asertivo como "clientes" del sistema, y las
predispondria a buscar la mejor alternati-
va educacional y a exigir resultados a las
escuelas.

Surge como corolario la necesidad de

fortalecer la capacidad de los padres de
‘alumnos del sector municipalizado para
que realicen elecciones educacionales in-
formadas. Para ello, la politica priblica
debe procurar que los padres accedan a
toda la informacién disponible sobre la
calidad de las distintas alternativas educa-
cionales a la vez que incentivar un rol mas
asertivo de los padres como "clientes" del
sistema.

Un elemento que contribuiria sobre-
manera en estas materias seria la
publicacién por escuelas del resultado de
las pruebas SIMCE, pues este indicador ha
sido determinante para precisar el diag-
nostico y las lineas de accién de la politica
educacional. Sin embargo, como ello no
ocurre, se priva a los padres de informa-
cién vital para la decisién educacional,
entrabando el mecanismo de competencia
que basado en la subvenci6én busca elevar
la calidad.

Por otra parte, la subvencién se aseme-
ja a un subsidio a la demanda o vale
("voucher"), puesto que cuando un estu-
diante cambia de escuela la subvencién
correspondiente se transfiere al nuevo es-

~ tablecimiento. Por ende, es "como si" el

gobierno entregase los recursos financie-
ros a las familias para que estas decidiesen
el lugar de estudios y pagasen el costo de
la educaci6n. La operaci6n elegida, trans-
ferencia directa de la subvencién del
gobierno al establecimiento, presenta cla-
ras ventajas administrativas respecto de
un sistema tradicional de vales ("vou-
chers"). Sin embargo, el sistema en
vigencia difumina el derecho delos padres
a elegir y exigir en materia de decisién
educacional. Asf, es probable que la per-
cepcién de los padres sea de recibir
educacién "gratuita”, y no de adquirir tal
servicio a cambio de un pago.

Una campafia ptblica sobre los dere-
chos y atribuciones de los padres les darfa
un rol més asertivo para demandar cali-
dad educativa. Los padres deben tener
conciencia que el Estado transfiere una
subvencién por alumno; que su decisién al
elegir una escuela implica una transferen-
cia de recursos para el establecimiento; y
que las escuelas no le "regalan" la educa-
cién que reciben sus hijos.

Ademas, debiera evaluarse la factibili-
dad de implementar una politica explicita
de vales ("vouchers"): ;Implicaria ésta un
cambio de actitud significativo de los pa-
dres? ;Cuales serian los costos de
funcionamiento de tal sistema?.

Finalmente, debe considerarse que la
capacidad de elegir racionalmente se for-
talece con la practica; el propio acto de
elegir desarrolla la capacidad de eleccién
informada. En cambio, las politicas protec-
cionistas que desconfian de la capacidad
de eleccién familiar actiian como profecias
autocumplidas, puesto que inhiben el de-
sarrollo de tales facultades.

b) ¢Discriminacién de las escuelas?

Otro problema de recurrir al mercado
en la educacién es la posibilidad que las
escuelas discriminen el acceso de los estu-
diantes fundados en las habilidades,

8 Quienes se oponen a publicar los puntajes de las pruebas SIMCE —profesores y funcionarios del
Ministerio— argumentan que se trata de evitar tensiones en un medio que carece de recursos y

posibilidades reales de superacion.
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habitos y demds caracteristicas del nifio
queinfluyen en el resultadoeducacional 8

Considérese, por ejemplo, que algin
factor -objetivo o subjetivo- determine
que ciertas escuelas logren una pequefia
ventaja en las preferencias de los padres.
Ello aumenta la demanda por estos esta-
blecimientos, los cuales podran elegir los
postulantes con mayores habilidades. Asu
vez, los estudiantes menos capaces ten-
dran que asistir a las escuelas de menor
demanda. Los resultados educacionales
favorecerdn a los primeros, reforzando la
dindmica de diferenciacién. Asf, el sistema
educacional se diferencia y termina casti-
gando a los estudiantes con menores
habilidades, quienes habrian necesitado
precisamente mayor dedicacién.®®

Esta es una reticencia explicita que ha
enfrentado el proceso de descentralizacién
enChile. Para algunoslas diferencias entre
los sectores privado subvencionado y mu-
nicipal reflejarfan esta condicién. Como lo
expresa graficamente un personero comu-
nal del sector educacional: "Las escuelas
(municipales) somos, antes que nada, un
servicioala comunidad. Las escuelas tene-
mos que recibir a todos los alumnos que
nos demanden matricula, sin importar su
condicién. Nosotros recibimos a los alum-
nos limitrofes, alumnos que en estos
momentos son tierra de nadie, y como es-
cuelas bdsicas tenemos el deber de
recibirlos y prepararlos, tenemos que sa-
carlos adelante. Es nuestro deber, cosa que
no ocurre con la escuela particular. En la
escuela particular (subvencionada), no
existe el grupo de educacioén diferencial, la
escuela particular toma el examen de ad-
misién, y desecha a todos los alumnos
problemas. Es duro decirlo asf, peroes una
realidad" #

La evidencia empirica tiende a avalar
estas apreciaciones. De acuerdo con la en-

cuesta a padres de familia incluida en el
estudio de Gauri (1994), el 17.4% de los
alumnos en escuelas municipales habia
rendido un examen de ingreso al colegio,
porcentaje que se incrementa a mds del
doble (36.4%) en el sector particular sub-
vencionado. Por otra parte, el examen de
admisién representa la norma (81.7%) en
el sector particular pagado (véase el cua-
dro ‘VIIL6). De este modo, existe una
asociacién entre los resultados obtenidos
por los colegios (gréfico VIIL1), la condi-
cién socioeconémica de los estudiantes
(cuadro VIIL5), y los requisitos de ingreso
al establecimiento. En suma, las pruebas
son consistentes con la hipétesis de dife-
renciacion.

En defensadelsistema vigente pueden
esgrimirse dos argumentos. En primer lu-
gar, el examen de ingreso es de menor
importancia cuantitativa en la ensefianza
subvencionada, pues la mayoria de los es-
tudiantes no tuvo que rendirlo. Ello, por lo
demds, es consistente con la légica de la
subvencién, que incentiva la matricula
masiva. Cabe recordar que cada alumno
que sobrepase el umbral critico (o punto
de equilibrio) es un aporte neto a los resul-
tados operacionales de la escuela. Es
dificil, por tanto, establecer estdndares de
admisién muy selectivos en un sistema
que ha tenido como mayor desafio atraer
un nidmero suficiente de estudiantes para
hacer rentable la operacion del estableci-
miento.

En segundo lugar, los planteles con
demanda excesiva tienen que recurrir a
alguna forma de seleccién. Lo natural es
que el colegio privilegie el acceso de los
mejores estudiantes, pues ello interesa al
director, los profesores y los padres y apo-
derados, cualquiera que sea el
ordenamiento del sistema educacional.
Por tanto, la critica de la discriminacién

87 Esto es, el concepto de "teachability”. En el texto se utilizard el término "habilidades” para resumir

este conjunto de variables.

88 Ello, ademads, restringiria el rol del sistema educacional como espacio de interaccién social.

89 Informe delaComisién de Financiamiento en el Seminario "Politicas y Mejoramiento de los Servicios
de Salud y Educacién del Municipio”, septiembre de 1993. Agrupacién de Municipios de la Zona
Norte de Santiago. Publicado en Seminarios de Apoyo a la Gestién Municipal, Documentos de

discusién.
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por habilidades trasciende al esquema de
cuasimercado aplicado en Chile. M4s atin,
précticamente todos los establecimientos
realizan una seleccién interna de alumnos
en cursos paralelos de un mismo grado,
independientemente del marco macro del
sistema.

En tal sentido, la posibilidad de una
solucién de compromiso entre eficiencia y
equidad parece inevitable. Serfa poco acer-
tada una politica que maximice la equidad
a costa de minimizar la eficiencia, siendo
lo natural alguna alternativa intermedia
que adolezca de cierta inequidad. Por otra
parte, el Estado puede formular politicas
compensatorias que resguarden la equi-
dad mediante un sistema de subvenciones
escolares (véase la seccién 4).

¢) Voz, eleccién puiblica, escuelas rurales

Se espera que uno de los beneficios de
la descentralizacién sea adecuar la oferta
de servicios publicos a las preferencias de
los demandantes. Por ende, la comunidad
debiera participar mediante mecanismos
de eleccién priblica en la decisién sobre el
tipo y la calidad de dichos servicios. El
instrumento mds habitual es la votacién
para elegir los representantes de la comu-
nidad, a fin de que decidan sobre la
provisiony el financiamiento de los bienes
ptblicos locales y demds servicios comu-
nales. No obstante, también a veces las
comunidades locales deciden directamente.

La descentralizacién educacional im-
plementada en Chile ha operado en forma
distinta. En efecto, el mecanismo de sub-
vencién ha centrado la asignacién de
recursos en la eleccién individual que los
padres realizan en materia de planteles.
En otras palabras, el sistema vigente ha
privilegiado la opcién de mercado "exit"
antes que la eleccién piblica "voice", para
la revelar las preferencias educativas.

Por lo demds, los cauces tradicionales
de eleccién ptiblica se estrecharon dado el
entorno politico en que se desarroll6 la

descentralizacion, pues la eleccién de rep-
resentantes comunales se hizo efectiva
solo a partir de mediados de 1992. M4s
aun, los ingresos municipales son prede-
terminados por la autoridad central, que
fija las tasas y bases de los impuestos loca-
les, y decide la asignacién de
transferencias intergubernamentales.

Los mecanismos de eleccién priblica
tendran mayor importancia en el futuro,
cuando se fortalezca la nueva democracia
municipal y se otorgue a las comunas ma-
yor autonomia para decidir sobre los
ingresos locales.

La prevalencia de los mecanismos de
eleccién individual en el proceso de des-
centralizacién abre una interrogante sobre
lo ocurrido en las comunas rurales. Alli, la
baja densidad de planteles representa un
impedimento estructural para que funcio-
nen estos mecanismos. El problema se
agrava por las caracteristicas de la pobla-
cién rural, cuyos niveles de pobreza y
dispersién geogréfica dificultan su rol ac-
tivo como clientes del sistema, ya sea a
través de una opcién de "exit" como de
"voice" >0

En Chile, la poblacién rural constituye
la excepcién. En 1992 solo un 16.5% dela
poblacién habitaba en localidades defini-
das como rurales’ Por otra parte, la
matricula escolar rural representaba el
12.1% de la matricula total durante el cita-
do afio (Ministerio de Educacién, 1993), y
se concentraba fundamentalmente en las
escuelas basicas municipales (véase el cua-
dro VIIL.7). Un 77% de las escuelas rurales
son multigrado, esto es, con una dotacién
de tres profesores o menos que atienden
simultdneamente a més de un grado, con-
formando el sector con mayores déficit de
insumos y resultados (MINEDUC, 1993).

Tanto por sus caracteristicas como por
su tamafio relativo resulta obvio que la
educacién rural debe ser objeto de moda-
lidades diferentes de descentralizacién
quelaurbana. Asi, por ejemplo, las escue-

%0 Ademds, la descentralizacion curricular es particularmente compleja en el medio rural, puesto que
deben integrarse los contenidos de la modernidad y la cultura tradicional. Véase al respecto,

MINEDUC (1991).

91 Censo Nacional de Poblacién de 1992, Instituto Nacional de Estadisticas (INE).
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las rurales distantes cinco o mas kiléme-
tros de un centro poblado reciben recursos
adicionales a la subvencién en proporcién
inversa a la matricula.

Por otra parte, la relativa inoperancia
de los sistemas de eleccién individual y
colectiva en el medio rural obliga a basar
el funcionamiento del sistema en la oferta.

Al respecto, surgen también las dificulta-
des tipicas de la descentralizacién en
comunas rurales, carentes de recursos y
capacidades técnicas. En este 4mbito, inte-
resa evaluar mecanismos como los
compromisos de gestién, la participacién
de los organismos no gubernamentales
(ONGs), etc. (Paul, 1991).

CHILE: ELECCION DEL ESTABLECIMIENTO EDUCACIONAL: DEMANDA Y OFERTA

Se sentirfan muy enojados o0 molestos si
no pudiesen elegir colegio para su nifio

Cuadro VII1.7
.. Particular Particular
Municipal subvencionado pagado
54.8 62.7 93.3
17.2 36.4 81.7

Rindieron un examen para ingresar al colegio

Fuente: Encuesta a 726 hogares con estudiantes del Gran Santiago, diciembre 1993 y enero 1994; y V. Gauri, ";Hay
diferenciasentre padres de alumnos en los colegios municipales y particulares?", Documento de investigacién
[-81, Santiago de Chile, Instituto Latinoamericano de Doctrina y Estudios Sociales (LADES)/ Georgetown

University, octubre de 1994.

4. Equidad y asignacién de
recursos fiscales

Lasubvencién escolar es la entrega de una
suma por alumno asistente a los estableci-
mientos correspondientes. El monto
puede variar por factores asociados al cos-
to de produccién de los servicios
educacionales: tipo y grado de ensefianza,
localizacién rural, etc. Sin embargo, la sub-
vencién no discrimina segin el estrato
socioeconémico del alumnado. Asi, a
igualdad de otras condiciones, un estu-
diante de altos ingresos que asiste a un
establecimiento subvencionado recibirad
igual sulggidio estatal que otro de bajos
ingresos. _

Por otra parte, el aporte municipal es
una funcién creciente de la capacidad de
pago de los habitantes de la comuna. Se-
gin Winkler (1994), la elasticidad entre
recursos comunales y aportes a la educa-
cién es unitaria en Chile (véase el cuadro
VIIL4). Elresultado esperado es una trans-

ferencia total regresiva ala educacién sub-
vencionada.

Para testear esta proposicién, en el es-
tudio de Larrafiaga (1994c) se trabajé con
informacién municipal y se calcul6 el sub-
sidio neto por alumno de la educacién
municipalizada, que se compone de la
transferencia central (subvencién) maés los
aportes municipales.

Cuadro VIILS
CHILE: MATRICULA EN EDUCACION
BASICA RURAL

Modalidad Porcentaje
Municipal 84.6
Privado subvencionado 12,2
Particular pagado 23
No bien especificado ' 0.9
Total 100.0

Fuente: Ministerio de Planificacién y Cooperacién (M1-
DEPLAN), Impacto distributivo de los subsidios
monetarios: CASEN 1990, Santiago de Chile, 1993.

92 La distribucién del gasto global en educacién favorece a los estratos bajos porque: (i) el niimero de
nifios por familia es mas alto; y, (ii) una fraccién de las familias de altos ingresos envia a sus hijos a

establecimientos pagados.
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Al respecto, en los cuadros VIIL9 y
VIIL10 figuran los aportes financieros por
estudiante del gobierno central y la comu-
na a la educacién municipal. Los
respectivos cuadros ordenan a las comu-
nas en deciles segin el ingreso propio
comunal per cépita y el nivel de pobreza.
El ingreso comunal proviene de la recau-
dacién del impuesto a los bienes raices,
patentes comerciales eindustriales, permi-
sos de circulacién y otras fuentes menores.
El indicador de pobreza corresponde al
utilizado por el Fondo de Solidaridad e
Inversién Social (Fosls), y resulta de combi-
nar distintos indicadores de necesidades
bésicas insatisfechas. La fuente de infor-
macioén principal para construir estos
cuadros fue la base de datos de la Subse-
cretaria de Desarrollo Regional y
Administrativo, SIECOM y el indicador de
pobreza ya citado.

La subvencién por estudiante (en esta-
blecimientos municipalizados) que
reciben las comunas es relativamente ho-
mogeénea conforme alos deciles de ingreso
per capita, con una leve tendencia favora-
ble a las de menores recursos. Esto es lo
que cabia esperar de la estructura de sub-
venciones, que otorga un monto segiin
formulas preestablecidas y que contempla
sumas mayores para las comunas rurales
0 mds alejadas.

Por otra parte, el aporte comunal es
relativamente constante para los deciles 1
a9, y representa alrededor del 10% de la
transferencia central; pero, en el decil 10
aumenta notoriamente (tres a cuatro ve-

ces) y pasa a representar algo menos de
40% de aquella.

La suma de ambos aportes a la educa-
cién municipalizada segtn deciles de
ingreso comunal se expresa como un indi-
ce en la pendltima columna del cuadro
VIILI. El aporte publico favorece a las co-
munas mas ricas producto de la
transferencia que realizan los propios mu-
nicipios. El financiamiento que recibe el
resto de los municipios sigue un patrén
més bien parejo, con un sesgo levemente
favorable para las comunas de menores
recursos.

La ordenacién de las comunas segtin
el indicador de pobreza conserva algunas
caracteristicas de la distribuci6n segiin el
ingreso comunal (véase el cuadro VIIL.10).
En particular, el aporte ptblico es maximo
para el decil 10 como resultado del aporte
local de las comunas més ricas. Sin embatr-
g0, la distribucién del resto de los niveles
esmas aleatoria y fluctuante que en el caso
anterior, sugiriendo que la definicién de
pobreza del FOSIS no presenta una relacién
sistemdtica con la estructura de la subven-
cién escolar.

Cabe advertir que los cuadros referi-
dos no consideran las transferencias
asociadas a las politicas asistenciales (PAE,
P-900, etc.) ni a los programas de refuerzo
del MECE, los cuales debieran estar mds
focalizados en las escuelas/comunas més
pobres. De esta manera, un célculo com-
prensivo del aporte global de
transferencias entregaria una distribucién
mas favorable que la indicada a las comu-
nas pobres. :
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Cuadro VIIL9
APORTE POR ESTUDIANTE A LA EDUCACION MUNICIPAL SEGUN DECILES
DE INGRESOS PROPIOS MUNICIPALES
(Para comunas de més de 10.000 habs.)

Decil Aportep/e Aportep/e Aporte Indice Poblacién
subvenci6én municipio p/etotal aportetot  comuna (M)

1 74.5 6.2 80.8 100.0 33.7
2 69.5 - 59 75.4 93.3 47.0
3 70.9 8.3 79.3 98.1 35.9
4 73.7 5.2 78.9 976 26.2
5 67.8 5.5 734 90.8 40.4
6 63.9 7.0 70.9 87.8 385
7 70.9 6.1 76.9 95.1 56.6
8 68.1 6.4 ' 74.5 92.2 70.3
9 67.6 7. 74.7 92.4 70.5
10 66.3 25.1 914 113.2 90.8

Fuente: O. Larrafiaga, "; C6mo financiar los servicios sociales descentralizados en Chile?", Santiago de Chile, Instituto
Latinoamericano de Doctrina y Estudios Sociales (ILADES)/ Georgetown University, 1994.
Nota: Todos los datos corresponden a promedios simples de las respectivas comunas.

Cuadro VIIL.10
APORTE POR ESTUDIANTE A LA EDUCACION MUNICIPAL SEGUN DECILES
DE POBREZA COMUNAL (FOSIS)
(Para comunas de miis de 10.000 habs.)

: Aportep/e Aportep/e Aportep/e Indice Poblacién
Decil su%vencpién mpunici};io P totalp aportetot  comuna (M)
1 72.4 5.3 77.2 100.0 17.4
2 71.7 9.9 81.6 105.7 15.8
3 68.5 5.2 73.7 95.4 26.9
4 66.5 6.8 73.3 94.9 325
5 72.1 75 78.6 101.8 25.6
6 67.9 4.9 72.8 94.3 27.8
7 65.5 5.5 71.0 91.9 52.5
8 70.1 9.1 79.2 102.5 47.7
9 65.9 9.5 754 97.7 141.3
10 75.1 18.6 93.7 121.3 115.5

Fuente: O. Larrafiaga, "; Cémo financiar los servicios sociales descentralizados en Chile?", Santiago de Chile, Instituto
Latinoamericano de Doctrina y Estudios Sociales (LADES)/ Georgetown University, 1994.
Nota: Todos los datos corresponden a promedios simples de las respectivas comunas.



Capitulo IX

DESCENTRALIZACION DE LA ATENCION
PRIMARIA DE SALUD

1. El sistema de salud en Chile

a) Estructura

El sistema de salud chileno es mixto,
con participacién de los sectores piblico y
privado en materia de seguros, financia-
miento y prestacién de servicios (véase el
diagrama IX.1).

El sistema de salud priblico es liderado
por el Ministerio de Salud Publica, que se
encarga de elaborar politicas y programas,
coordinar las entidades del area, y supervi-
sar, evaluar y controlar las politicas de salud.

La base del sistema de salud publico
estd conformada por 26 servicios de salud,
organismos auténomos con personalidad
juridica y patrimonio propio, de los cuales
depende la infraestructura hospitalaria
ptiblica del pais. Estos son 188 hospitales
con distinto nivel de complejidad y que
tienen principalmente a su cargo las pres-
taciones de salud secundaria y terciaria.

La principal institucién financiera de
la salud piblica es el Fondo Nacional de
Salud (FONASA), que es un servicio publico
descentralizado responsable de recaudar,
administrar y distribuir los recursos finan-
cieros del drea. Ademds, se encarga de
administrar la modalidad de libre eleccién.

El sistema de salud privado est4 con-
formado por compafifas aseguradoras de
salud denominadas instituciones de salud
previsional (ISAPRES) y por productores de
salud particulares. La Superintendencia

de ISAPRES, organismo publico descentrali-
zado, se responsabiliza del registro y
fiscalizaci6n de estas instituciones.

Por otra parte, la atencién primaria de
salud estd a cargo de los centros de aten-
cién primaria, conformados por 329
consultorios y 996 postas, administrados
en su gran mayoria por las municipalida-
des de las comunas respectivas. Los
servicios de salud canalizan las normas
técnicas del Ministerio y supervisan su
cumplimiento en dichos centros.

La atencién primaria, puerta de entra-
da al sistema, es provista en Chile por
postas y consultorios rurales y consulto-
rios urbanos (véase el cuadro IX.1). Estos
realizan actividades de fomento y preven-
cién y prestan servicios curativos
ambulatorios menores. En caso necesario,
de aqui se derivan los pacientes a los nive-
les de mayor complejidad.

El nivel secundario tiene a su cargo las
actividades curativas de mediana comple-
jidad, y presta tanto atencién cerrada
(hospitalizacién) en establecimientos de
baja sofisticacién (hospitales tipos 3 y 4)
como atencién ambulatoria en consultorios
de especialidad adosados a los hospitales y
en centros intercomunales de referencia en
actual etapa de implementacién. El nivel
terciario estd conformado por hospitales
mas sofisticados (tipos 1 y 2) que prestan
servicios curativos de alta complejidad, y
también atencién ambulatoria en centros
diagnésticos y terapéuticos.
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Diagrama IX.1

CHILE: ESTRUCTURA DEL SECTOR SALUD

MINISTERIO
DE SALUD

SUPERINTENDENCIA
DE ISAPRES

T

ISAPRES

OFERENTES
PRIVADOS

SERVICIOS [7 MUNICIPALIDADES
I DE SALUD

HOSPITALES Y ATENCION
CONSULTORIOS PRIMARIA
DEL SERVICIO

Fuente: C. Aedo y O. Larrafiaga, "Politicas sociales II: el caso chileno”, Revista de analisis econémico, vol. 8, N° 2,
noviembre de 1993.

CuadroIX.1
CHILE: SISTEMA PUBLICO DE ATENCION DE SALUD
Nivel d L .
coirﬁilejie dad Atencién abierta Atencién cerrada
Baja Posta rural Hospital 4
Consultorio rural
Consultorio urbano
Mediana Centro intercomunal de Hospital 3
referencia de salud
Alta Centro diagnéstico y Hospital 2
terapéutico Hospital 1

Fuente: Ministerio de Salud Pdblica, "Readecuacion del sistema ptblico de atencién de salud”, 1992.

b) Financiamiento

Los afiliados al FONASA —asi como sus

Los trabajadores activos y pasivos tie- familiares a cargo- pueden recurrir indis-
nen la obligacién de cotizar un 7% de sus tintamente ados modalidades deatencién.
ingresos al sistema de salud. Este pago Una es la infraestructura de salud publica:
puede hacerse al FONASA, en cuyo caso la hospitales o centros de atencién primaria.
persona es beneficiaria del sistema pribli- La atenci6én en los primeros requiere un
co, o destinarse a una ISAPRE, y formar copago que varia con el nivel deingresode
parte del sistema privado. La afiliacién a la persona, mientras que en los segundos
una ISAPRE requiere de una cotizacién mi- este no es necesario. La otra es la libre
nima, que puede ser superior al 7% del eleccién entre oferentes privados desalud,

ingreso.

que mantienen convenios con el FONASA, y
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requiere un copago que depende del aran-
cel cobrado por los oferentes. Los
beneficiarios no cotizantes del sistema pu-
blico estdn excluidos de la modalidad de
libre eleccién.”®

En cambio, los cotizantes de las ISAPRES
acuden a oferentes de salud privados y
realizan un copago segtn el contrato sus-
crito. Este varia con el nivel de la
cotizacién, el niimero de familiares a car-
go, la cobertura de los beneficios
otorgados, etc.

El diagrama IX.2 presenta los flujos
financieros del sistema de salud durante
1992. Durante este afio el subsistema pu-
blico represent6 el 56.4% del gasto total en
salud. Sus principales fuentes de ingreso
fueron las cotizaciones de los afiliados al
FONASA (20.2% del gasto total) y el aporte
fiscal proveniente de fondos generales de
la Nacién (22.7% del total), incluido el fi-
nanciamiento del Programa Nacional de
Alimentacién Complementaria (PNAC)
(3.7%). El copago (bonos) para acceder ala
modalidad de libre eleccién y las presta-
ciones institucionales represent6 ingresos
equivalentes a 3.9% del gasto en salud.
Otros recursos provinieron de los aportes
municipales a la atencién primaria (1.4%)
y demas ingresos del sistema (5.3%).

Losrecursos del subsistema ptiblico se
destinaron a los hospitales estatales
(28.3%), el sistema de libre eleccién (6.5%),
y los centros de atenci6n primaria munici-
palizados (5.2%). No se incluyen en el
diagrama los gastos en inversion (6.2% del
total), subsidio maternal e incapacidad la-
boral (2.1%), el pNnAC (3.7%), la
administracién del sistema (1.6%), y en
varios (2.5%).

A suvez, las ISAPRES recibieron en 1992
el equivalente al 35.2% del gasto en salud
enlaforma de cotizaciones y un 6.2% como
copago. Parte importante de estos recur-
sos (8.1% del gasto total en salud) queds
en manos de estas instituciones por con-

ceptode gastos de ventas y administracién
y de ganancias. Un 28.4% del gasto fue
transferido a proveedores privados; el res-
to consisti6 en subsidios maternales y de
incapacidad (8.4%) netos de aporte fiscal
(3.2%).

c) Cobertura y resultados

En 1990 el sector priblico atendia alre-
dedor de 70% de la poblacién nacional
(véase el cuadro IX.2). Dicho porcentaje
superaba el 80% para las familias pobres,
pertenecientes alos dos quintiles de meno-
res ingresos. En cambio, las ISAPRES
cubrian un 15% de la poblacién94, con una
marcada concentracion en el quintil de in-
gresos superior. El grupo "particulares”,
alrededor de 12% de la poblacién, repre-
senta a quienes se declaran fuera del
sistema previsional. Sin embargo, parte de
este grupo debe asociarse al sistema puibli-
co puesto que en caso de necesidad
terminan recurriendo a el.

A su vez, Chile presenta resultados
destacados en cuanto alos indicadores tra-
dicionales del estado de salud de la
poblacién, pues las cifras de mortalidad y
desnutricién infantil y esperanza de vida
son similares a las de los paises desarrolla-
dos (véase el cuadro IX.3).

Las buenas condiciones de salud de la
poblacién obedecen a distintas razones so-
bre todo al énfasis en el cuidado
maternoinfantil, la mejoria de las condicio-
nes de la vivienda y de la cobertura de
agua potable y alcantarillado, y el incre-
mento del nivel educacional.

Las principales causas de mortalidad
y morbilidad en el pais se asemejan tam-
bién a las experimentadas por las
sociedades méds modernas. En 1992, las
enfermedades cardiovasculares, tumores,
accidentes y traumas, representaban el
61% dsel total de muertes ocurridas en el

2z

pais.’

- 98 Sonbeneficiarios no cotizantesla poblaciénindigente, los trabajadores informales y,engeneral, toda
la poblacién no adscrita al sistema de seguridad social.

94 Para 1992, la cifra bordearia el 22%.

95 Ministerio de Salud Ptiblica, tarjeta de presentacién 1994,
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Diagrama IX.2
CHILE: FLUJOS FINANCIEROS EN EL SECTOR SALUD (1992) (1)
(En porcentaje)
. 20.2 35.2
cot1 zac. ciTago cotlzac ago
28.4
Municipios
S.N.S.S.
1.7 512 FAPEM 28.3 fap y libre 635
I ! salarios eleccién
CENTROS HOSPITALES OFERENTES
ATENCION PUBLICOS PRIVADOS
PRIMARIA

Fuente: C. Aedoy O. Larrafiaga, "Politicas sociales II: el caso chileno", Revista de andlisis econdmico, vol. 8, N°2, noviembre
de 1993. Actualizado segun cifras del Ministerio de Salud /Direccién de Presupuesto.
Nota: (1) Excluye gasto privado extra-ISAPRES y gasto publico en programa nutricional e inversién.

Cuadro IX.2
CHILE: COBERTURA DE LOS SISTEMAS DE SALUD POR ESTRATO DE INGRESO, 1990
(Porcentaje)
Quintil Sistema Isapre Particulares Otros Total
ingreso publico
1 84,5 2,5 10,3 2,6 100,0
2 80,5 54 11,1 3,0 100,0
3 71,3 11,1 13,7 39 100,0
4 58,6 223 13,4 5,7 100,0
5 37,2 44,0 12,7 6,1 100,0
Total (1) 68,7 15,1 12,1 4,1 100,0
(8746) (1922) (1543) (515) (12909)
Fuente: Ministerio de Planificacién y Cooperacién (MIDEPLAN), "Los sistemas previsionales de salud”, 1992.
Nota: (1) Entre paréntesis se indica la poblacién total (en miles).
CuadroIX.3
CHILE: PRINCIPALES INDICADORES DE LA SALUD DE LA POBLACION
Tasa de mortalidad infantil ‘ ‘ ' 143
Esperanza de vida al nacer hombres 68.5
Esperanza de vida al nacer mujeres ' 75.6

Desnutricién infantil 6.3

Fuente: Ministerio de Salud, Tarjeta de Presentacién 1994.

Notas: (1) Tasa de mortalidad infantil por mil nacidos vivos,1992.
(2) Esperanza de vida al nacer en afios, 1990-1995.
(3) Desnutricién de nifios menores de seis afios, 1992.




DESCENTRALIZACION DE LA ATENCION ...

123

2. El proceso de descentralizacién de la
atencion primaria de salud

a) Elproceso de descentralizacién

El origen de la descentralizacién de la
atencion primaria se inscribe en las exten-
sas reformas que se aplicaron a los
servicios sociales y la legislacién laboral a
inicios de los afios ochenta, como corolario
de las reformas macroeconémicas y de
funcionamiento de los mercados introdu-
cidas a mediados de los afios setenta. Tres
sonlos principios ordenadores que las sus-
tentan: elementos de mercado
(competencia, eleccién), subsidiariedad
estatal (focalizaci6n, privatizaci6n) y des-
centralizacion territorial.

Asi, los objetivos especificos que se
esgrimen para transferir los establecimien-
tos de salud primaria a la administracién
municipal son los siguientes: acercar la
toma de decisiones al plano local; mejorar
el control y la fiscalizacién de los estable-
cimientos; adecuar los programas de salud
a las necesidades de la poblacién; inducir
el aporte local para manejar y ampliar la
atenci6n de salud; y posibilitar la integra-
cién multisectorial con educacién,
vivienda y demds &reas relacionadas con
el desarrollo social (Castafieda, 1991).

El traspaso de los consultorios a los
municipios se concreté en dos fases. En la
primera, que comprende el periodo 1981-
1985, se transfirié s6lo un 20% de los
establecimientos. El proceso se estancé por
las presiones del gremio médico, quienes
consideraban que la descentralizacién
atentaba contra la integralidad del sistema
de salud, y por la recesién econémica aso-
ciada a la crisis de la deuda externa
ocurrida en 1982. Al respecto, las dificulta-
des econémicas del periodo tuvieron
repercusiones politicas que se tradujeron
en una mayor influencia de grupos mds
tradicionales y centralistas en los equipos

gubernamentales, quienes acogieron las
protestas de los ggremios de la salud y fre-
naron el proceso.”®

En la segunda etapa, que comprende
el periodo 1986-1989, se reanuda el proce-
so de descentralizacién y se traspasan
précticamente todos los establecimientos
de atencién primaria. Ello ocurre una vez
superada la crisis, cuando el gobierno re-
toma la iniciativa politica coincidente con
la instalacién de grupos maés liberales en
los centros de poder.

Asf, hacia fines del gobierno militar
(1989), practicamente la totalidad de los
consultorios y postas rurales se habia tras-
pasado a la administracién municipal. A
nivel urbano los municipios administra-
ban alrededor de 91% de los consultorios.
La principal excepcién estaba constituida
por unservicio delaRegién Metropolitana
(servicio metropolitano central), que si-
guiod a cargo de los consultorios del drea
tras fracasar una experiencia piloto que
habfia traspasado su administracién a una
corporacién privada. Ese fracaso motivé la
devolucién del servicio al sistema 9gﬁblico
en 1990 (consultorios incluidos).”” Ade-
mas, en 1992 la regién de Aysén devolvié
los establecimientos de atencién primaria
a la administracién del Servicio dado que
la baja densidad demogréfica de la zona
dificultaba la administracién municipal.

b) El convenio entre municipios y servicios
de salud

La descentralizacion de la atencién
primaria esté regida por un convenio entre
la municipalidad y el servicio de salud de
la respectiva drea geogréfica, valido por
cinco afios y renovable en forma automé-
tica conla mutua aprobacién de las partes.

En virtud del convenio el servicio en-
trega la infraestructura de los
establecimientos asistenciales a la munici-
palidad, quien los acepta en comodatoy se

9 También contribuy6 a interrumpir el proceso las dificultades para financiar las indemnizaciones de
los trabajadores de los consultorios que abandonaban la condicién de funcionario ptblico.

97 Al momento de su reincorporacién al sistema piblico los directores de los consultorios se négaron
a ser "municipalizados”. La prevalencia de su posicién es un indicio sugerente de las dificultades
que habria tenido el proceso de descentralizacion de la salud primaria en un contexto democrético.
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obliga a devolverlos en similar estado a la
(eventual) expiracién del acuerdo. Asi, la
municipalidad es responsable de los gas-
tos corrientes y de la renovacién de la
infraestructura, la cual debe destinarse al
uso exclusivo de la atencién primaria de
salud.

La municipalidad se obliga a entregar
acciones de salud primaria a los beneficia-
rios del sector ptiblico. Las siguientes
prestaciones generales son de responsabi-
lidad municipal en los consultorios:

~Programa infantil y del adolescente,
que comprende la atencién de salud
del recién nacido hasta nifios de 14
afos. Ademas, cubre la consulta por
morbilidad y los nifios con déficit nu-
tricional y psicomotor.

- Programa del adulto y del adolescen-
te, que comprende control de salud,
consulta por morbilidad y control de
crénicos.

~ Programa gineco-obstétrico y perina-
tal, que abarcael control del embarazo,
la planificacién familiar y la consulta
por morbilidad.

- Programa odontolégico.

- Programa sobre el ambiente de acuer-
do a las normas impartidas por el
Ministerio de Salud.

Ademas, la municipalidad se obliga a
realizar actividades complementarias, a
saber, visitas domiciliarias, educacién de
grupos, vacunaciones, alimentacién com-
plementaria, y otros programas.

Es importante considerar que los esta-
blecimientos traspasados quedan
adscritos al Sistema Nacional de Servicios
de Salud, y deben cumplir las normas, pla-

nesy programas que imparta el Ministerio

del ramo. Asimismo, quedan sujetos a la
supervision, inspeccién técnica y adminis-
trativa y el control del Servicio y del
Ministerio.

El personal traspasado junto con los
establecimientos, asi como el nuevo perso-
nal que se contrate, quedan sujetos a la
normativa del Cédigo del Trabajo querige
las relaciones laborales en el sector priva-
do. De esta manera, el personal de la salud
primaria municipalizada pierde la condi-
cién de funcionario publico la carrera
funcionaria que establece sueldos basados
en la experiencia laboral.”®® Conforme al
Cédigo del Trabajo, los sueldos y demas
beneficios forman parte del acuerdo vo-
luntario suscrito entre el empleador
(municipalidad) y el empleado, y est4 in-
fluido por las condiciones de oferta y
demanda y las negociaciones entre los gre-
mios y los respectivos municipios.”

Tal como en el caso delaeducacién, las
municipalidades tienen tres opciones para
administrar los establecimientos traspasa-
dos. La mayorfa opté por la
administracién directa a través de la crea-
cién de un departamento municipal de
salud. En comunas pequefias el departa-
mento social administra los consultorios
junto conlos establecimientos educaciona-
les. Por otra parte, el grueso de los
municipios mas grandes —situados en la
Regién Metropolitana— opté por hacerlo
mediante las corporaciones municipales.

El sistema de atencién primaria muni-
cipalizada tiene hoy un fuerte impacto y
presencia en la poblacién. Pese a que dis-
pone solo de 10.3% de los recursos
financieros del sector ptiblico de salud,1®
el sistema atiende en alrededor de 1500
establecimientos a una poblacién estima-
da de 7.3 millones (1993), que representa
un 80% de los beneficiarios del sistema

98 Las remuneraciones dependen de los grados, teéricamente determinados por mérito funcionario.
Enla practica, las evaluaciones de los funcionarios soninoperantes (casi todos son clasificados como
muy buenos) y el criterio para determinar los ascensos es la antigiiedad laboral (Marcel, 1993).

99 También ha habido negociaciones entre el conjunto de gremios de la salud primaria y el gobierno
central sobre temas como el Estatuto Laboral y el financiamiento del sector.

100 La cifra se refiere al gasto corriente de la atencién primaria y el sistema de salud ptblica para 1992

y proviene de la Direccién de Presupuestos.
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ptiblico''y e152% de la poblacién del pais
(véase el cuadro IX.4).

En 1993 el sistema de atenci6n prima-
ria municipalizado brind6 6.39 millones
de consultas o controles a través de perso-
nal médico y 9.37 millones de atenciones a
través de personal no médico: enfermeras,

matronas, dentistas y auxiliar de enferme-
ria (véase el cuadro IX.5). Estas cifras
representan 0.91 atenciones médicas y 1.33
atenciones no médicas por beneficiario. En
suma, cada uno de los 7.04 millones de
chilenos adscritos a este sistema!?? consul-
t6 en promedio 2.24 veces durante 1993.

Cuadro IX 4
CHILE: ESTABLECIMIENTOS DE ATENCION PRIMARIA POR DEPENDENCIA: 1992
Establecimiento Servicio de Salud Municipios
Consultorio general rural -.- 142
Consultorio general urbano 21 289
Posta o estacién rural 33 1056
Centros adosados a hospitales 119 -
Total 173 1487
Poblacion beneficiaria 1877 310 7302 995

Fuente: D. Duarte (1993), "Asignacion de recursos financieros al sector municipalizado de salud", Documentos de
trabajo, Santiago de Chile, Programa de Estudios Prospectivos, 1993. Sobre la base de datos del Ministerio de

Salud Publica.

Cuadro IX.5
CHILE: CONTROLES Y CONSULTAS EN LA ATENCION PRIMARIA, 1993
(Niimero de prestaciones, en miles)

Municipios . Servicios Total (1)
Atencién del Nifio
Médicos 29783 15121 4537.8
Nomédicos 4404.3 1400.1 5839.2
Atencién de la Mujer
édicos 291.2 261.8 556.6
Nomédicos 3352.0 1308.4 46743
Atencién del Adulto :
Médicos 31213 2069.4 5236.3
No médicos 1613.0 461.7 20976
Total
Médicos 6390.8 3843.3 10330.7
No médicos 9369.3 3170.2 126111

Fuente: Sobre la base de datos del Ministerio de Salud Piiblica, Departamento de Coordinacién e Informética, 1993,
Nota: (1) Total incluye prestaciones entregadas por entidades delegadas.

101 E120% restante es atendida por los servicios de salud en centros de atenci6n primaria adosados a

hospitales y en consultorios no municipalizados.
102 Proyecci6n en base a cifras de Duarte (1993).
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¢) Financiamiento de la salud primaria
municipalizada

El esquema de financiamiento de los
establecimientos de atencién primaria ha
acusado notorias variaciones a lo largo del
proceso de descentralizacién, debido a la
dificultad de establecer uno que compati-
bilice los objetivos de eficiencia, equidad y
contencién de costos, que demanda dicho
proceso.

El sistema de facturacién por atencién - -

prestada en establecimientos municipali-
zados (FAPEM) es la principal fuente de
ingresos delasalud municipalizada. Intro-
ducido en 1981, el FAPEM disponia el pago
retrospectivo a cada consultorio segtin la
cantidad y tipo de atenciones prestadas
durante el mes anterior. El sistema se ba-
saba en una estructura arancelaria que
intentaba aproximar el costo de produc-
cién de las diferentes prestaciones de la
atencion primaria, la que también se utili-
zaba para incentivar algunas prestaciones
consideradas importantes por el Ministe-
rio de Salud Puiblica.

El FAPEM en su versién original duré
apenas un afto. Su problema bésico consis-
tié en no incorporar elementos de
contencién de costos, dado que los consul-

torios no tenian limitaciones para efectuar

prestaciones, de manera que la factura de
final de mes reflejaba todo el gasto que la
capacidad de oferta podia desarrollar. Ello
era, obviamente, inconsistente con la dis-
ponibilidad agregada de recursos para el
sector. Este es un resultado légico de un
sistema que liberaba a oferentes y deman-
dantes del concepto de escasez de
recursos.

A partir de 1983 el FAPEM sigui6 funcio-
nando como mecanismo de transferencia
de recursos, pero sujeto a techos o limites
que aseguraran su consistencia con la dis-
ponibilidad agregada de recursos. El

proceso comprende decisiones en cuatro ‘

niveles diferentes.
El primero ocurre en la elaboracién y
discusién del presupuesto fiscal del pais,

ocasion en que se decide el monto de re-
cursos que anualmente dispondra tanto el
sector salud como el subsistema de aten-
cién primaria. Las variables claves son la
disponibilidad agregada de recursos fisca-
les y las prioridades de la politica ptiblica.
El segundo es la asignaci6n regional
de los recursos de la atencién primaria,
estableciéndose los techos 0 méximos que
pueden gastarse por regién. Al comienzo
dichos limites fueron determinados en ba-
seala poblacxén infantil menor de 6 afios
de cada regién, como indicador del volu-
men de necesidades de atencién primaria.
Posteriormente, tal determinacién ha in-
corporado criterios mds discrecionales
basados tanto en la percepcién de necesi-
dades como en elementos de negociacién
politica entre el Ministerio y los intenden-
tes regionales.
Elterceroeslaasignaciéndelos techos
regionales entre las comunas. En este caso
el gobierno regional decide los niveles mé-
ximos que puede gastar cada comuna. El
procedimiento es discrecional y estd basa-
do en el conocimiento que las instancias
regionales tienen de las necesidades locales.
El dltimo corresponde a la asignacion
de recursos entre los diferentes consulto-
rios' de cada comuna.. Aqui, el alcalde
decide los techos mediante un procedi-
miento similar al utilizado en el nivel
anterior. En ocasiones hay sélo un consul-
torio comunal y la decisién del techo
comunal coincide con el maximo disponi-
ble para el consultorio.

El sistema techos/FAPEM fue eficiente
para contener los costos, ajustando los re-
cursos de la salud primaria a las
disponibilidades financieras macroecond-
micas. Segtn las cifras presentadas en el
cuadro IX.6, los recursos traspasados a la
atencién primaria mediante este sistema

. dlsmmuyeron en un 51§mf1cat1vo 33% en
el penodo 1982-1986.10

* El sistema de techos funcioné durante
una primera etapa como limites maximos
a gastar via facturacién de atenciones pres-

103 Este periodo es comparable puesto que el nimero de consultorios descentrahzados se mantuvo

relativamente constante en estos afios.
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tadas. Los eventuales recursos excedenta-
rios entre los techos y lo efectivamente
gastado eran reasignados entre los consul-
torios de acuerdo a un criterio que variaba
segun lo acordado en cada caso por el
intendente, el director del servicio de sa-
lud respectivo y el representante
ministerial en la regién.

Cuadro IX.6
CHILE: TRANSFERENCIA DE RECURSOS
VIA FAPEM: 1982-1986

Afio ndice
1982 100.0
1983 85.0
1984 844
1985 74.9
1986 67.4

Fuente: Banco Mundial, sobre la base de Fonasa, 1990.

Durante los tiltimos afios de operacién
del FAPEM los techos se convirtieron en los
recursos que cada nivel territorial dispone
para gastar, independientemente de las
atenciones prestadas. Asi, el sistema te-
chos/FAPEM ha transitado desde un
esquema de asignacion de recursos basado
en las prestaciones otorgadas a un sistema
de transferencias determinadas en forma
mas bien discrecional.

Otro componente del financiamiento
delaatencién primaria son los aportes que
los municipios otorgan a los estableci-
mientos a su cargo. Este aporte
complementa los recursos centrales y es
interpretado como un "déficit" por las mu-
nicipalidades, puesto que se originaria en
la insuficiencia de fondos centrales para
financiar los gastos de operacién de los
consultorios.

La importancia relativa de esta fuente
de financiamiento ha ido en aumento. Asi,

para 1993 representaria sobre el 30% de los
ingresos de los centros de atencién prima-
ria (véase el cuadro IX.7).

El gobierno de Aylwin complement6
los recursos financieros asignados a través
del sistema techos-FAPEM con fondos de
uso especifico canalizados a través del
"Programa de Reforzamiento de la Aten-
cién Primaria“, programa béasicamente
centralizado que persigue incrementar de-
terminados insumos. Al respecto,
destacan la creaci6n de servicios de aten-
ci6én primaria de urgencia (SAPUs), el apoyo
ala compra de medicamentos, la contrata-
cién de personal para horario vespertino,
etc. A partir de 1993 una fraccién de estos
recursos fue entregada a los servicios de
salud para que estos los distribuyeran en-
tre los consultorios.

Finalmente, las insuficiencias del siste-
ma de financiamiento techos/FAPEM han
motivado la busqueda de alternativas que
satisfagan mds plenamente las metas de
eficiencia, equidad y contencién de costos.
Hacia mediados de 1994 estaba pronto a
entrar en vigencia un sistema de financia-
miento basado en el ntimero de personas
inscrito en el consultorio que reemplazaria
al anterior.

El nuevo sistema propuesto consiste
en un financiamiento prospectivo que ca-
da consultorio recibiria segtin la poblacién
adscrita a el. Para tal efecto se requiere una
inscripcién previa, de manera que todos
los adscritos al sistema ptblico de salud se
vinculen a un establecimiento.

Cada consultorio recibird una subven-
cién anual por persona inscrita, que varia
segtin la dimensi6n urbano/rural y el nivel
de pobreza de la comuna. Los estableci-
mientos rurales recibirian una subvencién
mayor dado que los costos de produccién
de servicios de salud son cbjetivamente
maés altos en estas zonas. En cambio, otor-
gar una subvencién diferenciada (mayor) a
los consultorios que atienden a la pobla-
cién més pobre tiene un fundamento de
equidad (redistribucién) ademés de unode
costos propiamente tal, basado en condi-
ciones de trabajo mads dificiles.
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CuadroIX.7
CHILE: INGRESOS DE LA SALUD MUNICIPALIZADA: 1988-1993
(En millones de pesos de 1993)

1988 1989 1990 1991 1992 1993
Transferencias
centrales (1) 194 20.6 20.4 24.6 27.4 27.9
Aporte
municipales 29 4.2 6.7 7.9 10.1 12.7
Total 22.3 24.8 27.1 32.5 37.5 40.6
Memo:
Aporte
municipal/total (%) 13.0 16.9 24.7 24.3 26.9 31.2

Fuente: Direccién de Presupuestos y Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo.
Notas: (1): incluye FAPEM y Programa de Reforzamiento.



Capitulo X

EFICIENCIA Y EQUIDAD EN LA
DESCENTRALIZACION DE LA

ATENCION PRIMARIA DE SALUD

1. Introduccién

El objetivo de este capitulo es evaluar el
proceso de descentralizacién de la salud a
partir de la organizacién econémicofinan-
ciera del sistema. En particular, interesa
conocer si las ventajas tedricas del mismo
han tenido una contrapartida empirica,
identificando los factores que favorecen y
dificultan su practica. Cabe recordar que
la descentralizacién conduce a un sistema
mads eficiente puesto que posibilita la aten-
cién diferenciada de las preferencias y
necesidades; promueve un mayor control
al aproximar a oferentes y demandantes;
incrementa la responsabilidad fiscal de las
comunidades mediante el cobro de tarifas
o impuestos locales; y fomenta la compe-
tencia entre los gobiernos locales. Por otra
parte, la descentralizacién de la atencién
primaria de salud debe preservar la equi-
dad en las prestaciones.

En general, el sistema de financia-
miento es determinante en la consecucién
de los objetivos de eficiencia y equidad. La
eficiencia comprende una dimensién pro-
ductiva, minimizar el costo de producir
una unidad de salud, y otra "asignativa",
en proveer un servicio de calidad acorde
con las necesidades y preferencias de la
poblacion beneficiaria. La equidad consis-
te en asegurar un minimo adecuado de
atencién de salud al conjunto a toda la
poblacién. Ademds, el esquema de finan-
ciamiento debe garantizar la contencién

de costos del sistema. Este es un requisito
importante en este sector debido tanto a la
naturaleza de la demanda en salud, que
puede ser indeterminada en ausencia de
mecanismos de racionamiento, como a las
condiciones de la oferta, que puede basar-
se en tecnologias excesivamente caras.
Ademas, el oferente de salud (médico)
puede inducir o crear demanda en un con-
texto de importantes asimetrias de
informacién.

Por otra parte, el sistema de financia-
miento condiciona la extensién del proceso
descentralizador. En particular, el aporte
financiero local es condicionado por el tipo
y nivel de la transferencia central, los incen-
tivos para la participacién local y los
recursos disponibles en el municipio.

Toda evaluacién de la descentraliza-
cién de la atencién primaria debe iniciarse
con el juicio negativo que los diferentes
actores sociales tienen sobre el estado del
sistema ptblico de salud. En efecto, las
encuestas de opini6n publica coinciden en
situar a la salud como uno de los principa-
les problemas que el pais debe resolver.

Asi también, el diagnéstico realizado
en 1990 por el gobierno de transicién de-
mocratica planteaba que el sistema de
atencién primaria estaba desfinanciado;
desvinculado de los otros niveles de aten-
cién; con escasa incorporacién de la
comunidad; que priorizabalas actividades
curativas respecto delaslabores de fomen-
to y prevencién; con serias faltas de
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equidad puesto que los problemas del sec-
tor son mas agudos en las comunas mas
pobres; y que las condiciones de trabajo
imperantes habian provocado desmotiva-
cién y afectado la salud mental del
personal.1%

¢Significa lo anterior que el proceso de
descentralizacién ha fracasado y debe ser
reemplazado?. Al respecto es fundamen-
tal aislar los efectos emanados de la
descentralizacién de aquellos asociados a
otras variables. Asi también, es necesario
conocer si las deficiencias del proceso son

“intrinsecas o si se deben a fallas en su
implementaci6n.

En particular, la evaluacién debe in-
tentar abstraer los efectos de dos factores
que influyeron fuertemente sobre el desa-
rrollo del sistema de atencién primaria
durante los afios ochenta, a saber, lareduc-
cién del financiamiento ptblico y las
restricciones impuestas por el régimen po-
litico autoritario a la participacién local.
Por otra parte, es posible que ciertas bon-
dades de la experiencia se deban a la
estrategia asumida hacia fines de los afios
setenta, que privilegi6 la atencién prima-
ria en el entorno del movimiento
internacional conducente a tal opcién
(Conferencia de Alma Ata de 1979). Como
es sabido, la atenci6n primaria, -y en par-
ticular, los programas como la atencién
maternoinfantil- son reconocidos por su
gran efectividad comparados con otras in-
tervenciones en salud.'®

2. Eficiencia de la atenci6én primaria
descentralizada

a) La capacidad de control de la poblacién
beneficiaria

Se espera que uno de los beneficios de
la descentralizacién sea otorgar mayor pe-
so a los beneficiarios de los servicios

publicos eincrementar asi la calidad de los
servicios provistos por los oferentes (ren-

dicién de cuentas). Los demandantes

pueden ejercer un rol activo a través de la
eleccién del oferente (exit) o por mecanis-
mos politicos (woice), segin las
caracteristicas del bien o servicio.

La descentralizacién de la salud pri-
maria en Chile no ha favorecido ninguna
de esa opciones. Asf, los beneficiarios del
sistema no han dispuestos de mecanismos
para presionar a los oferentes, y ello ha
influido en que la calidad y oportunidad
de la atencioén sean muchas veces inade-
cuadas.

Elfactor decisivo pararestringir el me-
canismo de eleccién y competencia hasido
el esquema de financiamiento techos/Fa-
PEM, ya que este entrega recursos a los
consultorios sin considerar la calidad del
servicio prestado o la atraccién o rechazo
que produzcaen los beneficiarios. En otras
palabras, el sistema es insensible a la elec-
cién de los demandantes. Por eso, las
posibilidades de eleccién entre estableci-
mientos no brindan los beneficios
tradicionales de la competencia.'%

Por otra parte, la opcién de "partici-
par" enfrent6 limitaciones provenientes
del régimen politico en que evolucioné la
descentralizacién. En efecto, el régimen
militar que goberné hasta principios de
1990 restringi6é fuertemente la participa-
cién comunal. Los alcaldes eran
nombrados por la autoridad central y res-
pondian alas directrices gubernamentales
antes que a los intereses comunales. Este
escenario limit6 el derecho de participar
que podrian haber ejercido los beneficia-
rios de los servicios sociales
municipalizados a través de los canales de
la democracia local.

Las primeras elecciones de alcaldes
bajo un régimen descentralizado tuvieron
lugar en 1992. Ha transcurrido muy poco

104 Ministerio de Salud (1990), Departamento de Atencién Primaria: "Documento de Grupo de Trabajo
sobre Principales Problemas del Subsistema de Salud Primaria Municipal".

105 Véase Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mundial 1993, Washington, D.C., 1993

106 En este sentido, el FAPEM en su versi6n original servia a los fines de la descentralizacién, puesto que
depositaba en los consultorios y en la demanda la decisién de cuanto y qué producir. Ello, sin
embargo, no se compadecia con el objetivo de contencién de costos.
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tiempo desde entonces paraevaluarla ges-
tién de los nuevos alcaldes. En cualquier
€aso, se prevé un periodo de aprendizaje
de las practicas de la democracia local por
la comunidad y los representantes electos.
Teéricamente, el nuevo régimen politico
debiera tener un impacto positivo sobre la
descentralizacién; sin embargo, todavia
resta saber su magnitud.

Las insuficiencias de los esquemas de
“rendicién de cuentas” han incidido en ine-
ficiencia del sistema. Para tal efecto,
considérese que el gasto ptiblico en salud
subié entre 1990 y 1993 en un 53.8% en
términos reales y que el componente de
atencion primaria recibié un incremento
de 50.3% (véase el cuadro X.7). Sin embar-
g0, las encuestas de opinion sefialan que la
poblacién no percibié mejorias en la aten-
cién (véase el cuadro X.1). Asi, en la
encuesta CEP-Adimark de Octubre de 1993
se identificaba a la salud como el segundo
problema nacional después de la delin-
cuencia. Un 49.2% de la poblacién
encuestada evaluaba mal la gestién del
gobierno de Aylwin en materia de salud;
en cambio, la labor general del gobierno
era rechazada solo por un 20% de la pobla-
cién. Peor atin, el gobierno de Pinochet
obtenia en 1988 una tasa de aprobacién de
la politica de atencién de salud significati-
vamente superior a la obtenida por el
gobierno de Aylwin al término de su man-
dato (33% versus 19%).197

El sistema propuesto de financiamien-
to per capita intenta subsanar la
ineficiencia del esquema techos /FAPEM. En
el nuevo esquema los recursos que recibi-
ria cada consultorio dependerian de la
poblacién inscrita, y si ésta se cambiara a
otro consultorio también se trasladarian
los recursos respectivos. En este caso, el
sistema de financiamiento responde a las
preferencias de los demandantes y pro-
mueve la mayor responsabilidad de los
oferentes; el mecanismo de entrega de los
recursos se asemeja al que se aplica en
educacién. Obviamente, se contempla el
acceso irrestricto a cualquier consultorio
en caso necesario, de manera que cuando
elloocurreel consultorio de adscripcién de
la persona abona el pago de la prestacién
al consultorio que la otorgé.

La bisqueda de mayor eficiencia se
reforzaria con instrumentos basados en la
oferta denominados "compromisos de
gestion". Estos consisten en un convenio
suscrito entre el Ministerio de Salud y la
administracién comunal de los estableci-
mientos de salud, en virtud del cual se
acuerdan metas o resultados que deben
alcanzarse en un plazo determinado. Las
metas pueden ser de tres tipos: insumos o
procesos (ntimero de atenciones, razones
financieras, etc); resultados (disminucién
de la tasa de mortalidad infantil, mejoria
de los indicadores nutricionales, etc), y ca-
lidad de la atencién.

Cuadro X.1
CHILE: INEFICIENCIA DEL SECTOR SALUD PUBLICO

Incremento real del gasto piiblico en salud 1990-93 53.8%
Porcentaje de la poblacién que evaltia mal la politica de salud del

gobierno de Aylwin (octubre 1993) 49.2%
Porcentaje de la poblacién que aprueba esta politica (octubre 1993) 19.0%
Porcentaje de la poblacién que aprobaba la politica de atencién de

salud antes del incremento del gasto puiblico (junio 1988) 33.0%

Fuente: Direccidn de Presupuestos y Encuestas de opinién ptiblica CEP-Adimark.

107 En encuestas comparables de la misma fuente.
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La principal dificultad que enfrenta la
implementacién de estos compromisos de
gestién radica en la considerable informa-
cion necesaria para su adecuado
funcionamiento, sobre todo en materia de
indicadores de resultados. Asi, por ejem-
plo, ;qué se entiende por descenso
apropiado de la tasa de mortalidad infan-
til?; ;c6mo es afectada esta meta por el
nivel inicial de mortalidad y por las condi-
ciones especificas que enfrenta cada
comuna?; ;cémo asegurar que las metas
propuestas sean equivalentes entre comu-
nas muy distintas?; ;qué funcionarios
poseen a nivel central estos conocimien-
tos?.

Algunos han propuesto extender el fi-
nanciamiento per cédpita a (nuevos)
consultorios administrados por agentes
privados, los cuales competirian directa-
mente con los municipales. M4s alla de las
reticencias ideoldgicas que puede desper-
tar esta opcién, existen grandes asimetrias
de informacién entre demandantes y ofe-
rentes que la propuesta debe considerar.
El problema bésico es como conciliar el
objetivo de lucro —que se beneficia de la
disminucién de costos— con la preserva-
cién de estdndares minimos de calidad
(James, 1992). ; Tienen los beneficiarios de
bajos ingresos la capacidad para discernir
adecuadamente qué esunbuenservicio de
salud? ;Cémo puede potenciarse la capa-
cidad de eleccién informada de estas
personas? ;Qué mecanismos existen para
asegurar el adecuado funcionamiento de
un sistema con consultorios privados ade-
mas de la eleccién individual?.

Una alternativa seria generalizar el
uso de los "compromisos de gestién” a la
atencién privada subvencionada por el Es-
tado. Esta etapa, sin embargo, requiere un
periodo de afiatamiento de este instru-
mento y de las capacidades técnicas
requeridas en la esfera (més controlable)
del sector prblico.

b) Aporte central versus local

La eficiencia del sistema de atencién
primaria depende tanto del nivel de finan-
ciamiento como de la responsabilidad que
la administracién municipal tenga sobre

los recursos disponibles. Al respecto, ha
habido una indefinicién sobre la composi-
cién del aporte central versus el local, lo
cual ha menoscabado la eficiencia mencio-
nada.

El nivel de financiamiento de la aten-
cién primariaestd asociado alanaturaleza,
cantidad y calidad de las atenciones que
debe ofrecer el sistema. Al respecto, existe
una normativa técnica ministerial que es-
tablece los programas que deben
ofrecerse, el tipo y nivel de insumos nece-
sarios para "producirlo” y la frecuencia de
prestacién por nimero de usuarios. Esta
ultima puede ser de naturaleza determi-
nistica (controles) o probabilistica
(consultas). En suma, dichas normas en-
tregan el marco general que define el
producto y la funcién de produccién en
este caso.

La definicién del qué y cémo producir
en atencién primaria debe considerar tan-
to las necesidades de la poblacién como la
disponibilidad de recursos del sistema. Sin
embargo, la dimensién econdmica no
siempre ha estado presente en la determi-
nacién ministerial de las actividades delos
consultorios ya que en ocasiones se ha pre-
sionado por ejecutar actividades sin el
correspondiente respaldo financiero.

Asi, los municipios han considerado
deficitarios los aportes propios, ya que es-
tos cubririan la brecha de financiamiento
emanada de transferencias centrales insu-
ficientes. Ello se reconocié en parte en el
diagnostico que realizé el gobierno de
transicion democrética en 1990 y que sir-
vi6 de base para aumentar los recursos al
sector. Asi, el aporte central a la atencién
primaria crecié6 en un 37% en términos
reales en el periodo 1990-1993 (véase el
cuadro X.7), aunque los recursos munici-
pales crecieron a una tasa superior.

Sin embargo, el problema es determi-
nar el punto de equilibrio del aporte
central. A titulo ilustrativo, considérese
que el incremento de recursos centrales
durante el periodo 1990-1993 se acompafio
de un aumento muy superior (91%) del
aporte municipal. ;Significa ello que los
déficit municipales estdn creciendo; o se
trata de un complemento financiero efec-
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tuado por los gobiernos locales que otor-
gan una mayor importancia a la salud
primaria?. ;Cudl es, en definitiva, el nivel
Optimo de financiamiento que el gobierno
central debe asegurar a la atenci6n prima-
riamunicipalizada?.

Winkler (1994) estudié econométrica-
mente la relacién entre el nivel del aporte
municipal por beneficiario del sistema de
salud ptiblico y un conjunto de variables
asociadas con los costos, ingresos y prefe-
rencias de las localidades. El estudio se
basé en una muestra de 61 municipios con
informacién sobre el niimero de beneficia-
rios del sector priblico de salud.

Los resultados del cuadro X.2 sefialan
que las tres variables relevantes en la de-
terminacién de los aportes municipales
son la capacidad fiscal del municipio, el
ingreso per cdpita comunal y el aporte
central por beneficiario. Mientras las dos
primeras estén relacionadas con la capaci-
dad de pago y las preferencias comunales,
el signo positivo de la tercera "aporte cen-
tral” sugiere que el FAPEM opera en la
practica como una transferencia parcial,
que debe complementarse a nivel comunal.

Cuadro X.2
CHILE: DETERMINANTES DEL APORTE
MUNICIPAL A LA SALUD
Variable Elasticidad (1)
Ingreso per cépita 0.68 (0.29)*
Densidad poblacional 0.05 (0.04)
Salarios (zona) 0.07 (0.21)
Capacidad fiscal 0.68 (0.20)*
Fapem per cépita 0.91(0.15)*
Corporacién 0.08 (0.21)

Fuente: D. Winkler, "The design and administration of
intergovernmental transfers. Fiscal decentrali-
zation in Latin America", World Bank
Discussion Papers, N° 235, Washington, D.C.,
Banco Mundial, 1994.

Nota: (1) Entre paréntesis desviacion estandar.

El asterisco indica significancia estadistica.

En suma, el sistema de financiamiento
de la salud primaria no ha explicitado cla-
ramente qué papel corresponde a los
aportescentral y municipal. Esta ambigiie-
dad ha motivado la interpretacién de
"déficit" por parte de los municipios a la
esperaderecibir compensaciones del nivel
central. Esta situacién puede facilitar la
ineficiencia del sistema en la medida que
la responsabilidad financiera de la gestién
municipal aparece difusa y no estn claros
los incentivos para la administracién efi-
ciente de recursos.

¢) Férmulas versus discrecionalidad

¢Deben basarse las transferencias cen-
trales que financian la atencién primaria
en una férmula o deben ser discreciona-
les?. Al respecto, la experiencia chilena de
descentralizacién ha experimentado con
diversas variantes que han transitado en-
tre la férmula y la discrecionalidad.

Asi, el FAPEM en su versién original de
pagos retrospectivos se basaba en una fér-
mula de transferencia de recursos
transparente y objetiva, lo cual restaba ar-
bitrariedad o discrecionalidad al proceso
de asignarlos. Sin embargo, la estructura
arancelaria del FAPEM no se basé en un
estudio riguroso de costos. De hecho, no
existen antecedentes escritos sobre los cri-
terios especificos que se utilizan en la
elaboracién de los aranceles. Por consi-
guiente, se habria tendido a ofrecer en
exceso aquellas prestaciones cuyo arancel
sobrepasaba el costo de produccién y a
relegar a segundo plano aquellas que nolo
hacian. El resultado final era contrarioala
eficiencia productiva y "asignativa” de la
atenci6n primaria, puesto que los "precios”
que guiaban la asignacién de recursos en
el sistema descentralizado estaban "distor-
sionados".108

Por otra parte, el sistema de financia-
miento techos/FAPEM utilizé creciente-
mente criterios discrecionales para asignar
recursos, que al final eran objeto de nego-
ciacién entre los distintos niveles de
gobierno: central, regional y local. En cada

108 Esta es una apreciacién general de personeros del sector. No hay un estudio que llegue a esta

conclusion.
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nivel de decision se incorporaban criterios
histéricos, de negociacion politica y de
percepcion de las actuales necesidades,
que tornaban ineficiente la asignacién. El
problema bésico era la disociacién entre el
financiamiento y el desempefio de los con-
sultorios. Por lo demés, este sistema
tampocoha tenido un resultado satisfacto-
rio desde la perspectiva de equidad (véase
la seccién V.3).

Posteriormente, en el Programa de Re-
forzamiento introducido en 1991, el
Ministerio de Salud decidié en forma dis-
crecional tanto el tipo de insumos que
debian reforzarse como la comuna benefi-
ciaria de los nuevos recursos. Este
mecanismo puede justificarse como una
intervencion deemergencia paraenfrentar
las necesidades mas apremiantes de un
sistema que presentaba severas insuficien-
cias de financiamiento de acuerdo al
diagnéstico inicial efectuado en 1990. La
decisién de recurrir a un mecanismo dis-
crecional y centralizado reflejaria las
insuficiencias del sistema techos/FAPEM
para asignar recursos de acuerdo a los ob-
jetivos ministeriales.

Finalmente, la propuesta del esquema
per cédpita prevé la asignacién de recursos
basada en una férmula, que ha generado
una extensa polémica entre la autoridad
central y los representantes locales. Ella se
origina en la escasa discrecionalidad que
tendrian estos tltimos en un sistema que
determina mediante una férmula el volu-
men de recursos que recibiria cada
comuna, situacién que contrasta abierta-
mente con el sistema techos/FAPEM, que
permite un espacio amplio de negociacién
y discrecionalidad en la asignaci6n.

Notese que la discusién se refiere al
volumen de recursos conque contaria cada
comuna pero no a su utilizacién. El siste-
ma per cdpita determina el nivel de
recursos a través de una férmula (pobla-
cién por subvencién comunal) pero
garantiza la autonomia de cada adminis-
trador (municipio o corporacién) para
gestionarlos (conforme a las normas técni-
cas de los servicios de salud). El sistema de
la férmula favorece la transparencia y ob-
jetividad del mismo frente a otro basado

en la negociacion y discrecionalidad. La
principal desventaja de aquel es su rigidez
y la posibilidad de que no represente ade-
cuadamente los costos de la atencién
primaria en las distintas comunas.

Asi, tras diversas experiencias, en el
proceso de descentralizacién de la aten-
cién primaria se ha optado por un criterio
de asignar recursos en base a una férmula.

d) Desvinculacién entre los niveles de
atencién de salud

El sistema ptiblico de salud se desarro-
116 en Chile a partir de los afios veinte con
la creacién de la previsién social y del
ministerio del ramo. Entre 1920 y 1970 su
trayectoria estuvo marcada por una ten-
dencia a la centralizacién, que propiciaba
la atencién integral, la concentracién de
esfuerzos y el mando técnico unificado.
Estos factores tendencias se consideraban
necesarias para el fortalecimiento y la efi-
cacia del sistema y fueron impulsados
activamente por el gremio médico y los
principales salubristas del paifs. La crea-
cién del Servicio Nacional de Salud sNs)
en los afios cincuenta, que integré a alre-
dedor de 90% de los recursos médicos del
pais, constituy6 la culminacién de este
proceso, y conllevé efectivamente un rapi-
do mejoramiento de las condiciones de
salud de la poblacién.

La descentralizacién de los afios
ochenta rompio la tendencia histérica del
sector. El Servicio Nacional de Salud se
desmembré en 27 entidades de adminis-
tracion auténoma a cargo de los niveles
secundario y terciario de atencién. A su
vez, lamayoria delos consultorios de aten-
cién primaria se transfirieron a los
respectivos municipios. Con esto se que-
bré, por tanto, la integralidad tradicional
de la atenci6n, lo cual generé una amplia
resistencia en el gremio médico.

En la préctica, el problema se suscita
enlaconexiénentrelos distintos niveles de
atencién. Los consultorios y los servicios
carecende un mecanismo agil y efectivode
coordinacién y referencia mutua, lo que
entorpece la atencién y disminuye la efica-
cia del sistema en su conjunto. Ademas, los
consultorios pueden verse incentivados a
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derivar pacientes a los niveles superiores
para reducir la propia carga de trabajo,
comportamiento que puede obedecerade-
ficiencias de gestion o financiamiento.

Hay quienes postulan que los servicios
de salud podrian administrar directamen-
te los consultorios. El problema es que los
servicios poseen autonomia administrati-
va respecto del Ministerio, pero no estén
sujetos a una descentralizacién territorial.
En dltima instancia, el administrador del
servicio es nombrado por el Ministerio.
Por lo demas, el radio de accién de los
servicios es mas amplio que el de la comu-
na, de manera que la descentralizacién
territorial para los servicios podria operar
anivel de provincias o regiones. Este, a su
vez, es un espacio geografico demasiado
amplio como unidad de descentralizacién
para la atenci6n primaria, que requiere un
mayor grado de especificidad.

Cuadro X.3
CHILE: PERSONAL EN LA ATENCION
PRIMARIA MUNICIPAL, 1993

Médicos, dentistas, quimicos 2.578
Otros profesionales 3.001
Técnicos 5.917
Administrativos 2,410
Auxiliares 2.695
Total 16.601
Fuente: Ministerio de Salud y Subsecretaria de Desarro-
llo Regional y Administrativo.

Por ultimo, resulta ilustrativo que en
el tinico caso donde los consultorios per-
manecieron bajo la administracién de los
servicios de salud (Servicio Metropolitano
Central) se han suscitado problemas de
gestion ineficiente, mala atencién y quie-
bre de la atencién integral, tal como ha
ocurrido en la atencién primaria descen-
tralizada. Este antecedente sugiere que las
dificultades de la gestién municipal no se-
rian de facil solucién si la administracién
de los consultorios se transfiriese a los ser-
vicios de salud.

Un tema conexo asociado es el grado
de responsabilidad que el municipio tiene

en la operacion de los consultorios frente
al papel que juegan los servicios. Recuér-
dese que estos tiltimos determinan en gran
medida el qué y c¢émo producir en los
consultorios. Por otra parte, el municipio
administra los establecimientos basado en
las directrices entregadas por los servicios.
Larelacion entre ambas entidades tiende a
ser determinada caso a caso, dependiendo
de las preferencias y competencias del al-
calde y del director del servicio.

El municipio puede enfrentar una si-
tuaci6én incémoda si el servicio respectivo
le exige cumplir metas sin haber recibido
un financiamiento adecuado del gobierno
central. Se reitera que los requerimientos
técnicos de los servicios no siempre consi-
deran la disponibilidad de medios
econdmicos. Por otra parte, un servicio
puedeexcederse ensu funciénreguladora,
inhibiendo la autonomia local y el alcance
dela descentralizacién. De hecho, ha habi-
do municipios que han amenazado con
devolver los consultorios al Ministerio de-
bido a la carencia de recursos y la presién
que enfrentan de parte de los demandan-
tes y/o de los servicios.

En cualquier caso, hay instrumentos
para "objetivizar" la relacién entre el Mi-
nisterio y los consultorios. De hecho, el
sistema propuesto de financiamiento per
capita contempla variables objetivas para
medir el desempefio del consultorio me-
diante los compromisos de gesti6n.

e) Elproblema laboral

Un problema importante en la aten-
cion primaria es la insatisfaccién laboral.
De hecho, el personal que trabaja en estos
establecimientos ha sido uno de los princi-
pales criticos del proceso de descentraliza-
cién, planteando: "...un rechazo categéri-
co alamunicipalizacién delasalud, dada
la pésima experiencia que ésta ha signifi-
cado para la poblaci6n y los trabajadores
del sector. Pricticamente, se destruye el
trabajo en equipo y se atenta contra la
calidad y la humanizacién de la atencién
de salud".!®

109 Declaracion de la Coordinadora Nacional de federaciones, sindicatos y asociaciones gremiales de
atencién primaria municipalizada (1992), citada en Heyermann (1994).
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La insatisfaccién laboral deteriora por
cierto la eficiencia y calidad de la atencion.
Asi, porejemplo, el ambiente laboral enlos
consultorios es inadecuado, siendo fre-
cuente la indisciplina y el ausentismo.

El problema se debe en gran parte a
factoresajenos al proceso de descentraliza-
cién propiamente tal, aunque también los
hay directamente vinculados al proceso.

Asi, la desvinculacién entre el nivel
primario y los niveles superiores de aten-
cién ha sido identificada por los médicos
como una causa importante de deterioro
de sus perspectivas de trabajo y desarrollo
profesional. En efecto, antes de la descen-
tralizacién el médico tenia un trédnsito
natural desde la atencién primaria hacia
niveles mds complejos de atencién, pues a
medida que ganaba en experiencia asumia
mayores responsabilidades en la labor
hospitalaria.

La descentralizacién produjo un quie-
bre entre el personal de los consultorios y
el de los hospitales. Ello provocé una pér-
dida del sentido de "pertenencia” del
médico en la atencién primaria. Su supe-
rior es ahora el alcalde y no un médico de
mayor experiencia y conocimiento. El hos-
pital cesa de constituir su destino natural
y su vinculo profesional. Por ende, esta
desvinculacién afecta directamente a los
médicos, lo cual alimenta su oposicién al
esquema de descentralizacion.

Por otra parte, el personal no médico
tiene el serio problema del cambio de con-
dicién laboral producto del traspaso del
consultorio a laadministracién municipal.
Asi, de funcionario ptiblico se transforma
en trabajador sujeto a la normativa del
sector privado (Cédigo Laboral), pero ex-
cluido de la posibilidad de negociar
colectivamente por pertenecer a una insti-
tucién publica.

El cese de la condicién de funcionario
publico implica la pérdida de beneficios
como son la estabilidad laboral y certi-
dumbre salarial materializadas a través de

la "carrera funcionaria". El trabajador de
un consultorio municipalizado queda
afecto a las normas (liberales) de despido
que rigen para el sector privado. El salario
que recibe es fijado por la municipalidad
de acuerdo a las condiciones de oferta y
demanda, sin garantiasde aumento.’® En
cambio, el personal que labora en los hos-
pitales pertenece a la categoria de
funcionario ptiblico y estd afecto a una
"carrera funcionaria". Por ello, no es extra-
fio que los gremios de trabajadores de la
atencién primaria demanden el término
del proceso de descentralizacién munici-
pal y la absorcién de los consultorios por
los servicios de salud, lo que implicaria un
retorno a condiciones de mayor estabili-
dad y seguridad laboral.!!!

Un proceso de descentralizacion debe
irinexorablemente acompafiado de mayor
flexibilidad laboral, de manera que las uni-
dades productoras de servicios tengan la
posibilidad de adecuar el tamafio de su
planta a las condiciones de demanda y
financiamiento existentes. La flexibilidad
es sinénimo de inestabilidad para el traba-
jador que pertenecia a un régimen
protegido de funcionario ptblico. Sin em-
bargo, la estabilidad laboral no es el tinico
objetivo del trabajador. También importan
el nivel de salarios y los beneficios no pe-
cuniarios como trato, reconocimiento y
capacitacion.

La estabilidad laboral del funcionario
ptblico ha sido una compensacién tradi-
cional por los bajos salarios pagados por el
gobierno a sus empleados. Por tanto, es
posible compensar la pérdida de dicha es-
tabilidad con otros beneficios, como
mayores salarios, de manera de conciliar
el proceso de descentralizacién con un cli-
ma laboral que permita brindar una
atencién primaria de calidad.

Actualmente se encuentra en tramite
legislativo un "Estatuto del Funcionario de
la Salud Municipal” que combina elemen-
tos de estabilidad laboral y beneficios

110 Sin embargo, a partir de 1990 ha habido una mayor ingerencia del gremio de trabajadores en la

determinacién de los niveles salariales.

111 Por su parte, los municipios amenazan con devolver los consultorios si el gobierno central no asume
la plena responsabilidad de financiar las mejoras laborales.
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pecuniarios a fin de mejorar el ambiente de
trabajo del sector.

El citado estatuto establece una férmu-
la flexible donde cada municipalidad
decide su estructura salarial sujeta a cier-
tos montos minimos nacionales, que
serian similares a los vigentes en los servi-
cios de salud, de manera de homologar las
condiciones de trabajo iniciales. El Estatu-
to establece asignaciones basadas en la
responsabilidad del cargo, la zona de tra-
bajo y el desempefio en éreas dificiles, e
introduce, ademas, una carrera funciona-
ria al vincular el salario a variables de
mérito, capacitacion y antigiiedad.

Todas las asignaciones previstas en el
Estatuto tienen rangos minimos y maxi-
mos. Asf, lamunicipalidad mantiene cierta
flexibilidad para decidir la estructura defi-
nitiva de remuneraciones de acuerdo a sus
condiciones y necesidades especificas. Pa-
ra ello el municipio recibiria recursos
centrales que operarian como restriccién
presupuestaria para los distintos usos y
asignaciones.

El Estatuto representa un compromiso
entre la flexibilidad laboral que requiere la
gestion eficiente de los consultorios y la
restriccion de recursos fiscales que acotan
los beneficios monetarios susceptibles de
entregar. Compensa a los trabajadores por
la imposibilidad de negociar colectiva-
mente e intenta mantener la holgura
necesaria para que los municipios conti-

niien teniendo autonomia en la adminis-
tracién de los consultorios.

3. Equidad y descentralizacién

La interpretacién més satisfactoria del
concepto de equidad en la provisién de
servicios sociales descentralizadosexige la
provisién centralizada de minimos nacio-
nales, que pueden ser complementados
por los gobiernos locales o los propios be-
neficiarios. En esta seccién se examina la
equidad del proceso de descentralizacién
de la atencién primaria en Chile.

Alrespecto, el cuadro X.4 presenta una
estimacién del gasto ptiblico en consultas
primariassegtin quintiles de ingreso delos
hogares. La informaci6én sobre el acceso a
consultas proviene de la autodeclaracién
de los entrevistados en la encuesta Casen
de 1990, valoradas segtin los aranceles vi-
gentes para los distintos tipos de
prestaciones. La distribucién del gasto en
consultas debe compararse conladistribu-
cién de la poblacién afiliada al sistema
ptblico, concentrada en los estratos de in-
gresos medios y bajos.

Asi, la distribucién del gasto publico
entre los beneficiarios del sistema de aten-
cién primaria seguiria un patrén
igualitario puesto que el gasto per capita
seria relativamente parejo para los distin-
tos usuarios.!1?

Cuadro X 4
CHILE: GASTO PUBLICO EN CONSULTAS MEDICAS SEGUN QUINTILES
DE INGRESO DE LOS HOGARES

(En porcentaje)
I I 11 v \% Total
Gasto en consultas 30.8 26.4 21.2 15.6 6.0 100.0
Afiliados al Sistema
Pdblico de Salud 28.1 26.1 21.3 15.6 8.8 100.0

Fuente: Ministerio de Planificacién y Cooperacién (MIDEPLAN) (1993), en base a Casen (1990).

112 Lacurvade Lorenzentre el gasto enatencién primaria y la poblacién beneficiaria del sistema ptiblico
de salud es casi coincidente con la linea igualitaria de 45 grados.
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En cuanto al acceso a los centros de
atencién, la misma encuesta Casen infor-
ma sobre el tiempo necesario para llegar al
establecimiento mas cercano. La demora,
en promedio, asciende a 23.7 minutos en
verano y 26.9 minutos en invierno, con
diferencias entre el quintil superior e infe-
rior de ingresos de 13 y 16 minutos,
respectivamente, lo que sugiere que el ac-
ceso a la atencién también es
relativamente expedito y parejo a nivel
nacional. La diferencia entre los quintiles
de ingresos se explica fundamentalmente
por la asociacién pobreza/ruralidad.

En cambio, la distribucién comunal de
los recursos piblicos destinados a la aten-
cién primaria municipalizada entrega un
resultado regresivo. Asi, durante el perio-
do 1990-1992 las comunas mds ricas
habrian dispuesto de mayores recursos
por beneficiario que las comunas més po-
bres (véase el cuadro X.5).

La informacién comunal procede de
Larrafiaga (1994c), quien se bas6 en datos
de la Subsecretaria de Desarrollo Regional
y Administrativo y del Ministerio de Salud
para calcular la disponibilidad de recursos
per capita destinados a la atencién prima-
ria municipalizada. La estimacién de la
poblacién beneficiaria del sistema ptiblico
de salud a nivel comunal, fue proporcio-
nada por el FONAsA (Ministerio de Salud).
Se trata de una estimacién més aleatoria
que la correspondiente a la educacién,
puesto que se trata de poblacién potencial-
mente beneficiaria.

Los cuadros X.5 y X.6 presentan el gas-
to en salud por deciles comunales
ordenados segtin el ingreso municipal y el
porcentaje de pobres, respectivamente. El
financiamiento ptiblico de la atenci6n pri-
maria aparece mas regresivo que el de la
educacién. Asi, si se considera el ingreso
municipal, el decil décimo obtiene mas del
doble de recursos por beneficiario que los
deciles restantes (véase el cuadro X.5). Y
cuando se utiliza el criterio de pobreza del
Fondo de Solidaridad e Inversién Social
(os1s), los deciles nueve y diez obtienen
entre el 50% y 100% de recursos adiciona-
les que el resto (véase el cuadro X.6).

La desigual distribucién del aporte
publico a los consultorios es consecuencia
de un sesgo regresivo tanto del aporte cen-
tral como local. Este tdltimo puede
explicarse facilmente dada la mayor dis-
ponibilidad de recursos de las comunas
més ricas. Lo que sorprende es el sesgo
regresivo de la transferencia FAPEM. ;C6-
mo explicar que el gobierno central
transfiera recursos al 20% de municipios
més ricos —segun el indicador FOSIS- que
superen en mas de 40% la contribucién
promedio al resto de las comunas?.

Habria dos razones. Primera, laindole
de la transferencia FAPEM decidida por ne-
gociacién entre el nivel central y
regional/local favoreceria a las instancias
con mayor influencia politica o poder de
presién, que no serian aquellas con mayo-
res carencias. Segunda, el traspaso de la
poblacién desde el sistema de salud ptibli-
co al privado habria reducido mads la
poblacién beneficiaria de la atencién pri-
maria en los municipios més ricos. En la
medida que los criterios de asignaci6n es-
tén, al menos parcialmente, basados en
estimaciones ya obsoletas de la poblacién
beneficiaria, se produciria el efecto descrito.

¢Cémo conciliar los resultados iguali-
tarios de la distribucién personal (véase el
cuadro X.4) con el patrén regresivo a nivel
comunal (cuadro X.5) del gasto de recur-
sos publicos en la atencién primaria?

La divergencia de resultados seria
consistente con la diferente calidad de
atencién que reciben personas de distintos
niveles de ingreso en los establecimientos
municipalizados de salud primaria. Asi, la
mayor disponibilidad de recursos per ca-
pita de las comunas més ricas se traduciria
en un servicio de salud de mejor calidad
mientras que las comunas m4s pobres se
verian obligadas a ajustar la calidad de la
atencién al presupuesto disponible. Las
diferencias de calidad no se reflejan en la
distribucién del gasto per cdpita que surge
de la encuesta Casen (cuadro X.4), cuya
metodologfa est4 basada en el ntimero de
atenciones prestadas por quintiles de in-
greso familiar, valoradas a través del
financiamiento central de las diversas
prestaciones.
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Cuadro X.5
CHILE: APORTE POR BENEFICIARIO A LA SALUD MUNICIPAL
SEGUN DECILES DE INGRESOS PROPIOS MUNICIPALES
(Comunas de mis de 10.000 habs.)

Decil Aport FAPEM Aporte comunal Aporte total Indlcteoiglorte
1 283 0.44 3.27 100.0
2 3.76 0.66 442 135.2
3 2.80 0.83 3.63 111.0
4 223 0.59 2.82 86.2
5 241 0.74 3.15 96.3
6 2.17 0.50 2.67 81.7
7 2.68 0.72 3.39 103.7
8 2.89 1.00 3.89 118.9
9 2.69 0.64 3.33 101.8

10 3.61 4.02 7.63 2333

Fuente: O. Larrafiaga, ";Cémo financiar los servicios sociales descentralizados en Chile?", Santiago de Chile, Instituto
Latinoamericano de Doctrina y Estudios Sociales (LADES)/Georgetown University, 1994.
Notas: Todos los datos corresponden a promedios simples de las respectivas comunas.

Cuadro X.6
CHILE: APORTE POR BENEFICIARIO A LA SALUD MUNICIPAL
SEGUN DECILES DE POBREZA COMUNAL
(Comunas de mds de 10.000 habs.)

Decil Aporte FAPEM Aporte comunal Aporte total fndlcetoatglorte
1 297 0.53 3.50 100.0
2 2.59 0.66 3.24 92.6
3 278 0.76 3.53 100.8
4 2.19 0.84 3.03 86.6
5 2.55 0.56 . 3.12 89.1
6 2.55 0.56 3.12 89.1
7 211 0.87 2.99 85.4
8 250 0.82 3.32 94.9
9 3.94 0.97 490 140.0

10 3.23 3.75 6.98 199.4

Fuente: O. Larrafiaga, ; Como financiar los servicios sociales descentralizados en Chile?", Santiago de Chile, Instituto
Latinoamericano de Doctrina y Estudios Sociales (LADES) Georgetown University, 19%4.
Nota: Todos los datos corresponden a promedios simples de las respectivas comunas.

El sistema propuesto del financia-
miento per cdpita introduce cambios
significativos en la incidencia distributiva
del gasto en la atenci6n primaria. Por una
parte, incorpora explicitamente el niimero
debeneficiarios actuales del sistema ptibli-
co de salud. Ello debiera compensar las
distorsiones producidas por variaciones
de la poblacion beneficiaria y que explica-
rian la actual distribucién regresiva del

FAPEM. Por otra parte, introduce explicita-
mente la variable pobreza como elemento
diferenciador de la subvencién por benefi-
ciario que recibird cada comuna. Por
ultimo, introduce una asignacién por rura-
lidad, que debiera favorecer alas comunas
més pobres.

En el estudio citado de Larrafiaga
(1994c) se simula la incidencia distributiva
del sistema propuesto de financiamiento
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per capita. El cuadro X.7 presenta los re-
sultados de tal estimacién, compardndose
con la asignacién del FAPEM para 1993. Cla-
ramente, la asignacién per capita es
progresiva ya que favorece a las comunas
mas pobres, al introducir una discrimina-
cién positiva. En parte, ello compensarfa
el mayor costo de produccién asociado a
ofrecer servicios de salud en comunas ru-
rales y/o pobres.

Interesa observar que el cambio desde
unsisterna regresivoa uno progresivo estd
asociado al uso de una férmula que recoge
explicitamente el objetivo distributivo, en
vez de un sistema de asignacién discrecio-
nal que termina favoreciendo a las
comunas de mayores recursos en la recep-
cién de fondos del nivel central. Este es
otro argumento para propiciar un sistema
de asignacion de recursos basado en facto-
res objetivos (formular).

Cuadro X.7
CHILE: APORTE POR BENEFICIARIO A LA SALUD MUNICIPAL SEGUN DECILES DE
POBREZA COMUNAL: FAPEM VERSUS PER CAPITA, 1993
(Comunas de mds de 10.000 habs.)

Decil Aporte FAPEM fndice FAPEM Aporte total fndice (2)
2) 2) 2 aporte total
1 297 100.0 6.37 100.0
2 2.59 872 6.13 96.2
3 2.78 93.6 572 89.8
4 2.19 73.7 552 86.7
5 2.55 859 571 89.6
6 2.55 85.9 5.78 90.7
7 211 71.0 5.37 84.3
8 2.50 84.2 5.12 80.4
9 3.94 132.6 5.13 80.5
10 3.23 108.8 5.10 80.0

Fuente: O. Larrafaga, "; Cémo financiar los servicios sociales descentralizados en Chile?", Santiago de Chile, Instituto
Latinoamericano de Doctrina y Estudios Sociales (LADES)/ Georgetown University, 1994.
Nota: Todos los datos corresponden a promedios simples de las respectivas comunas.



Capitulo XI

EL CASO DE CHILE: RESUMEN
Y CONCLUSIONES

Hay dos fundamentos importantes detras
de los procesos de descentralizacién que
transfieren funciones delnivel central alos
gobiernos locales. En primer lugar, la des-
centralizacién promueve una mayor
eficiencia econémica, tanto en el 4mbito
productivo -minimizacién de costos para
un producto dado- como en la esfera
"asignativa" -proveer servicios acorde con
las preferencias de los demandantes. En
segundo término, la descentralizacién es
consistente con la consolidacién de la de-
mocracia puesto que acerca las personas a
los niveles de decisi6n.

La mayor eficiencia econémica
emana de las siguientes posibilidades
que ofrece el proceso de descentraliza-
cién: atender diferenciadamente las
necesidades y preferencias de las co-
munidades locales; acercar a
demandantes y oferentes de los bienes
y servicios provistos a localmente;
promover la responsabilidad fiscal ha-
ciendo participe a la comunidad en el
financiamiento de la labor ptblica; e
introducir la competencia en los bie-
nes y servicios provistos por los
gobiernos locales.

Por otra parte, la descentralizacién
presenta riesgos en materia de equidad.
Las diferencias del nivel socioeconémico
de las comunas pueden dar lugar a una
distribucién desigual de los bienes y servi-
cios provistos por los gobiernos locales
comparada con la distribucién que puede

resultar de un esquema centralizado. Ade-
mas, la propialabor de redistribucién debe
ser responsabilidad del gobierno central,
para evitar asf la estratificacién territorial
asociada a un esquema que entregue la
responsabilidad de la politica redistributi-
vaal nivel local.

El origen de la descentralizacién de la
educacién y lasalud en Chile seinscribe en
las amplias reformas implantadas a los
servicios sociales y la legislacién laboral a
inicios de los afios ochenta, como corolario
de las reformas macroeconémicas y de
funcionamiento de los mercados introdu-
cidas a mediados de los afios setenta. Tres
sonlos principios ordenadores que las ins-
piran: elementos de mercado
(competencia, eleccién); subsidiariedad
estatal (focalizacién, privatizacién) y des-
centralizacién territorial.

La descentralizacién de la educacién
consisti6 en el traspaso de la administra-
cion de las establecimientos piblicos
preescolares, primarios y secundarios a los
municipios. Asi, estos se encargaron de la
contratacion y el despido de personal (in-
cluido el director de la escuela), fijacién de
salarios, compra de insumos, etc. El gobier-
no central se reservé el disefio de la
normativa general —curriculum minimo,
condicién de universalidad, etc.—, las tareas
de supervisién administrativa y técnica, y
la provisién de financiamiento bésico.

El proceso entrafi6 la introduccién de
principios de mercado consistentes en la
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incorporacion del sector privado como
oferente en la educacién subvencionada
por el Estado y la implementacién de un
mecanismo de subvencién per cépita para
financiar las escuelas del sector municipal
y privado subvencionado. La subvencién
por estudiante deberia cubrir el conjunto
de gastos de operacion de las escuelas a la
vez que promover la competenciaentrelos
establecimientos para atraer y retener es-
tudiantes, lo que redundaria en unamayor
eficiencia y calidad de los servicios educa-
tivos.

En el 4rea de la salud la descentraliza-
cién consistié en el traspaso de la
administracién de los establecimientos de
atencién primaria a los municipios. La
atencion primaria es la puerta de entrada
al sistema de salud y presta servicios am-
bulatorios de fomento y prevencién, y
curativos menores.

Los establecimientos traspasados de-
ben cumplir las normas, planes y
programas que imparta el Ministerio de
Salud. Asimismo, los establecimientos
quedan sujetos a la supervisién, inspec-
cién técnica y administrativa y al control
delServicio de Salud, organismos regiona-
les dependientes del Ministerio. Al igual
que en el caso de la educacién, el gobierno
central se responsabiliza del financiamien-
to bdasico de la operacién de los
establecimientos traspasados.

El financiamiento de la atencién pri-
maria de salud municipalizada se efectda
a través del sistema de facturacién por
atenciones prestadas en establecimientos
municipales (FAPEM) consistente en un pa-
go para cada consultorio resultante de una
negociacién entre los diversos niveles de
gobierno (central, regional y local). Tal sis-
tema sustituyé la versién original que
establecia un pago retrospectivo segtin
atenciones prestadas, que no consideraba
la contencién de costos. A partir de 1994 se
introduce un sistema de financiamiento
per cépita prospectivo, segtin la poblacién
beneficiaria potencial de cada consultorio.

Tanto en el caso dela salud como dela
educacién el personal traspasado con los
establecimientos, asi como el nuevo perso-
nal por contratar, quedan sujetos a la

normativa laboral del sector privado. Los
profesoresy el personal de la salud prima-
ria municipalizada pierden la condicién
de funcionario ptblico y el régimen labo-
ral de carrera funcionaria que establece
sueldos basados en la experiencia laboral.
Bajo la nueva normativa los sueldos se
establecerian directamente entre el em-
pleador (municipalidad) y el empleado de
acuerdo a las condiciones de mercado im-
perantes.

La interrogante principal pregunta
que debe responder una evaluacién de los
procesos de descentralizacién es: ;Ha
cumplido la descentralizacién su promesa
de entregar servicios sociales més eficien-
tes en el dambito productivo y de
asignacion?

La respuesta es més bien negativa,
puesladescentralizaciénno sehaatinsido
acompafiada de ganancias palpables en
materia de eficiencia, atin cuando la falta
de informacién comparable impide una
evaluacién comprensiva que compare el
antes y el después del proceso.

En el sector educacional los resultados
obtenidos por las escuelas municipales en
relacién con las privadas subvencionadas
entregan una base de comparacién decisi-
va. En efecto, las primeras logran en
promedio un rendimiento inferior en las
pruebas SIMCE —que miden el cumplimien-
to de objetivos pedagbgicos- que sus
contrapartes privadas subvencionadas. La
brecha del rendimiento escolar persiste in-
cluso después de aplicar correcciones por
las caracteristicas socioecondmicas de los
estudiantes. Mds aun, las escuelas munici-
pales consiguen resultados inferiores a
pesar que tienen una menor razén alum-
no-profesor (23.0 versus 35.5 a nivel
primario) y pagan un salario promedio
mas alto (39% mas). Ocupar més insumos
para generar un producto inferior es una
muestra clara de ineficiencia del sector
municipalizado.

La razén alumno/profesor ha caido
sistematicamente en el sector municipali-
zado, desde 26.2 en 1980 a 20.7 en 1993.
Tales cifras reflejan, por una parte, la pre-
ferencia de los padres por las escuelas
privadas subvencionadas (que han gana-
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do alrededor de medio millén de alumnos
en el periodo 1981-1993 en detrimento de
las escuelas municipales), y por otra, una
inadecuada politica de personal de los mu-
nicipios que han mantenido o aumentado
las plantas docentes a pesar de la pérdida
de alumnos y del financiamiento asociado
al esquema de pago per cépita. Ello cons-
tituye otra muestra de ineficiencia en la
gestion de la educacién municipal.

En el drea de la salud toda evaluacién
debe considerar el juicio negativo que los
diferentes agentes tienen sobre el estado
delsistema ptiblico de salud. Hay distintas
razones para explicar tal situacién, entre
ellas, la fuerte reduccién del financiamien-
to publico durante los afios ochenta. Sin
embargo, existen también serios proble-
mas de eficiencia como lo demuestra el
hecho quela percepcién publica del estado
de la salud empeor6 durante el perfodo
1990-1993 a pesar que la disponibilidad de
recursos se incrementé en términos reales
en mas de 50%.

En general, cabe sostener que la falta de
eficiencia en los servicios de salud y educa-
cién descentralizados se origina en
restricciones al funcionamiento del sistema
de eleccién individual —de relevancia en el
caso de la educacién- y al sistema de eleccién
ptblica local —de interés en ambos casos.

Los municipios administran las escue-
las a través de departamentos o
corporaciones que monopolizan las deci-
siones econémicas financieras del sector.
Asi, la descentralizacién supone un mane-
jo "centralizado” del conjunto de escuelas
pertenecientes a la municipalidad, las que
no tienen autonomia para decidir lo que
les compete en materias pedagégicas, ad-
ministrativas, financieras, de manejo de
personal, etc. Las sefiales que entrega la
subvencién se diluyen a nivel del munici-
pio, y no son necesariamente percibidas
como incentivos por las escuelas exitosas
ni como indicio para reducir las contrata-
ciones en los planteles que han perdido
alumnos.

Las rigideces laborales contribuyen a
la falta de eficiencia de la educacién muni-
cipalizada. Durante los afios ochenta se
prohibio el despido de profesores para mi-

nimizar los costos sociales y politicos de la
crisis y del proceso de ajuste. En los afios
noventa se promulgé el Estatuto Docente
que dificulta no solo el despido de profe-
sores, Sino su reasignacion de una escuela
a otra dentro de la misma comuna.

La eleccién individual en el sector
educacional también ha estado restringi-
da por la falta de informacién sobre el
rendimiento de las escuelas medido con
las pruebas sIMCE. Al respecto, se ha
cuestionado la capacidad de los padres
para tomar decisiones racionales en el
dmbito educativo, y argumenta que los
padres de estratos socioeconémicos ba-
jos no tendrian la capacidad para decidir
materias "complejas” como la calidad del
servicio educativo. Ello es inconsistente
con el funcionamiento del sistema de
subvencién que descansa en las decisio-
nes de los padres para buscar las mejores
alternativas educacionales.

En el sector salud el sistema de elec-
cion individual es inoperante por dos
razones principales. Primero, dicho siste-
ma exige correspondencia entre la
demanda (eleccién) y el financiamiento
que recibe el establecimiento, cosa que no
ocurre con el financiamiento del FAPEM.
Segundo, la competencia es limitada da-
dos el reducido niimero de consultorios en
cada comuna y la inexistencia de alterna-
tivas privadas de igual precio de acceso

(esto es, precio cero).

Por otra parte, los cauces tradicionales
de eleccién pblica tanto para laeducacién
como la salud estuvieron restringidos de-
bido al entorno politico que rodeé el
proceso de descentralizacién. Al respecto,
cabe sefialar que la eleccién de repre-
sentantes comunales se hizo efectiva solo
apartir de mediados de 1992. M4s atin, los
ingresos del municipio son predetermina-
dos por la autoridad central, la cual fija las
tasas y bases de los impuestos locales, lo
que redunda en una escasa holgura finan-
ciera para implementar politicas de
eleccién local en respuesta a las necesida-
des y/o preferencias de las respectivas
comunidades. ‘

Los mecanismos de eleccién priblica
debiera tener mayor importancia en el fu-
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turo, cuando se fortalezca la nueva demo-
cracia municipal y se otorgue a las
comunas mayor autonomia para decidir
sobre los ingresos locales.

Las ineficiencias en la gestién munici-
pal de salud y educacién son avaladas por
una restriccibn presupuestaria "blanda”.
De esta manera, las pérdidas que aquellas
ocasionan se convierten en "déficit" finan-
ciados con recursos municipales. La figura
del "déficit" es luego utilizada por los mu-
nicipios para presionar al nivel central por
mayores aportes financieros al sector des-
centralizado.

Es importante no confundir la proce-
dencia de los aportes municipales con los
"déficit". En general, aquellos favorecen la
descentralizacién puesto que reflejan la
expresién de las preferencias locales por
determinadas actividades, a la vez que in-
troducen la disciplina econémica en las
demandaslocales. Los "déficit",en cambio,
apuntan en direccién opuesta, al intentar
trasladar la responsabilidad fiscal desde el
nivel local al central.

La distincién entre aporte municipal y
"déficit" se torna difusa por la falta de un
ancla que determine el nivel adecuado del
aporte central. Asf, se puede pedir al gobier-
no central que financie un piso minimo para
garantizar equidad entre laslocalidades, de-
jando al arbitrio local complementarlo. El
problema es que los costos laborales no per-
mitirian determinar ese minimo, en
particular, si los mercados de trabajo de los
profesores y personal de salud estan sujetos
a negociaciones bilaterales entre el gobierno
y los respectivos gremios.

Por lo demds, esta ha sido la experien-
cia chilena de los iltimos afios, cuando los
trabajadores de la atencién primaria de
salud y los profesores han conseguido be-
neficios salariales a través de una presién
gremial (ilegal) nacional ante el gobierno
central. Este procedimiento rompe la rela-
cién laboral entre los trabajadores
municipales y el alcalde, reduce el &mbito
de la administracién local y refuerza la
l6gica de la reivindicacién centralizada.

Un problema adicional de la descen-
tralizacién de la salud es la desvinculacién
entre el nivel primario de atencién y los

niveles superiores. El quiebre del concepto
de atencién integral gener6 una amplia
resistencia en el gremio médico. En parte,
el problema es operativo puesto que los
consultorios y hospitales carecen de un
mecanismo 4gil y efectivo de coordinacién
y de referencia mutua. Por otra parte, los
médicos consideran que esa desvincula-
cién deteriora sus perspectivas de trabajo
y desarrollo profesional.

Un tema conexo es el grado de respon-
sabilidad  que el municipio tiene en la
operacién de los consultorios comparado
con el papel que juegan los Servicios de
Salud. El municipio puede enfrentar una
situacion incémoda si el respectivo Servicio
le exige cumplir metas sin financiamiento
adecuado del gobierno central o si se excede
en la funcién reguladora.

En suma, la falta de eficiencia y de
resultados en los servicios descentraliza-
dos de salud y educacién se debe més alas
insuficiencias y restricciones de los pro-
pios mecanismos empleados para
implementar el proceso que a problemas
inherentes al concepto de descentraliza-
cién. Asi, corresponderd masbien eliminar
los diversos obstaculos que restringieron
la descentralizacién antes que volver al
sistema centralizado.

El segundo interrogante importante
que se plantea es: ;se preservé la equidad
en la descentralizacién de los servicios so-
ciales?.

El sistema de financiamiento de la
educacién descentralizada halogrado pre-
servar la equidad en materia de
disponibilidad comunal de recursos. La
incidencia por estudiante del aporte cen-
tral o subvencién es relativamente pareja
entre las distintas comunas, y favorece li-
geramente a las de menor capacidad fiscal.
Ello obedece a la aplicacién de una fé6rmu-
la que garantiza consistencia entre lo
proyectado y lo concreto en materia de
distribucién de recursos.

Los aportes municipales propios para
financiar las escuelas equivalen a alrede-
dor de 15% del aporte central. El aporte
municipal rebasa esta equivalencia sélo al
nivel del decil de las comunas con mayor
capacidad fiscal, sin provocar una estrati-
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ficacién generalizada de los recursos dis-
ponibles.

La situaci6n es distinta en el caso de la
atenci6n primaria de salud. Alli, el aporte
central del FAPEM tiene un sesgo regresivo
que favorece a las comunas con mayor
capacidad fiscal. Ademds el aporte local
alcanza en promedio a un 30% del aporte
central y también favorece a dichas comu-
nas. Porende, el financiamiento ptiblico de
los consultorios descentralizados no pre-
servo el objetivo de equidad.

La principal razén del sesgo regresivo
en el financiamiento de la atencién prima-

ria radica en la utilizacién de un procedi-
miento discrecional como el FAPEM, que
puede estar favoreciendoalas comunas de
mayores recursos por su mayor peso de
negociacion politica, o bien, porque no ha
sido ajustado para considerar la emigra-
ci6n de parte de la poblacién de las
comunas mas ricas hacia el sistema de se-
guros privados de salud. Al respecto, la
introduccién del mecanismo de financia-
miento prospectivo per cdpita entregaria
una distribucién més equitativa de los re-
cursos publicos entre las distintas
comunas.
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Capitulo XII

COMPARACION DE LA EXPERIENCIA DE
DESCENTRALIZACION EDUCATIVA
EN CHILE Y ARGENTINA

Este capitulo consta de dos partes princi-
pales. La primerarecoge los estudios sobre
descentralizacién educativa de Argentina
y Chile y los utiliza para comparar ambas
experiencias. La otra, que se corresponde
con la presente seccion 3, intenta extraer
conclusiones de politica. Estas no persi-
guen sugerir o presentar aspectos
aplicables a ambas experiencias, pues se
entiende que estas ya se han analizado en
los capitulos pertinentes. Méas bien, las ma-
terias que se examinan —centradas en los
aspectos de asignacion derecursosy finan-
ciamiento- pretenden entregar elementos
de interés para elaborar una estrategia de
descentralizaciéon educativa en paises
donde estos procesos ain no se han inicia-
do o recién comienzan.

1. Experiencias y modelos de
descentralizaciéon

Lo primero que salta a la vista al compa-
rar la descentralizacién educativa en
Chile y Argentina, son las grandes dife-
rencias entre ambos procesos. Por tanto,
se deduce que no es una tarea sencilla
compararlos: las particularidades de los
resultados —dificiles por cierto de contras-
tar entre si- se asocian ademds a procesos
que tienen poco en comun.

Estas diferencias responden, obvia-
mente, a los datos que enmarcan al

proceso descentralizador y establecen sus
condiciones més generales, es decir, las
coyunturas politicas, econdmicas y fisca-
les propias de cada caso. También difieren
las formas de organizacién de las institu-
ciones fiscales; unitaria y centralista en
Chile, federativa en Argentina. Por ulti-
mo, los objetivos de politica que impulsé
la descentralizacién son también muy dis-
tintos.

La consideracién de todos estos ele-
mentos —ya examinados en capitulos
anteriores— es imprescindible para com-
prender cabalmente las caracteristicas del
proceso descentralizador en cada pais. Pe-
ro estos atributos son intransferibles y, por
tanto, no es posible analizarlos con prescin-
dencia de su marco. Sin embargo, también
resulta claro que las trayectorias de los dos
paises han sido divergentes porque, ade-
mas del contexto, se han inspirado en
modelos y conceptos de descentralizacién
educativa diferentes. La provision, regula-
cién y disefio de las transferencias
financieras entre los distintos niveles de
gobierno se conjugan de manera propia en
cada caso. Esto es lo que interesa analizar
ahora.

Chile ha optado por aplicar un meca-
nismo de cuasimercado a la oferta y
financiamiento de la educacién primaria y
media. La trayectoria no ha sido lineal ni
uniforme durante las distintas etapas que
atravesé la reforma desde su introduc-
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cién!!3. Sin embargo, en lo esencial, nunca
se abandond la direccién inicial.

En Argentina, la descentralizacién
-en rigor, la provincializacién de la
educacién- ha formado parte de un pro-
ceso mas general de readecuacién de
competencias entre Nacién y provin-
cias. Como tal, los aspectos puramente
educativos tendieron a diluirse frente al
predominio de los atinentes a la organi-
zacién financiera y la distribucién de
recursos. Desde esta perspectiva, la des-
centralizacién educativa ha sido parte
de una historia més larga, y por cierto
mas compleja, cual es la conformacién
institucional y fiscal del federalismo ar-
gentino'4, La inestabilidad econémica
y la crisis fiscal de los afios ochenta, que
acompanaron al proceso casi desde su
inicio, se sumaron como obstaculos. Pe-
ro lo cierto es que si fuera valido el
ejercicio contrafactual de cémo habria
sido la descentralizacién educativa si
los ejes de las competencias y finanzas
federales y provinciales hubieran esta-
do consolidados, muy probablemente
se habrian jerarquizado los elementos
especificos de politica sectorial en el
proceso descentralizador.

En el cuadro XII.1 se esquematizan
los elementos que caracterizan a cada
uno de los modelos. Un repaso breve
de estos conceptos ayuda a explicar los
alcances y diferencias de estrategia. El
primero es el grado o nivel de la des-
centralizacién, esto es, el ambito
institucional donde se sitda la respon-
sabilidad de producir el servicio. Ya se
aclaré que en Argentina se trata de las
jurisdicciones provinciales mientras
que en Chile son los municipios. La
eleccién de uno u otro nivel de gobier-
no subnacional se entrelaza con
aspectos de la organizacién institucio-
nal y fiscal de cada pais. Como se vera
posteriormente, ambos tipos de solu-

cién tienen consecuencias en la operacién
delosservicios. Interesamads destacara
esta altura la presencia, en el caso chileno,
del segmento privado subsidiado. Tal
como destaca O. Larrafiaga la refor-
ma de la educacién puso énfasis no
s6lo en descentralizarla hacia los mu-
nicipios, sino también en expandir la
oferta privada. El fundamento de es-
ta medida debe buscarse en el eje del
esquema: recreacién de condiciones
de oferta competitivas. De otra parte,
debe repararse que ello significa que
la descentralizacién chilena estriba
pues, al menos en su disefio concep-
tual, en devolver mayores facultades
y autonomia de gestién a los estable-
cimientos publicos municipales o
privados subsidiados. En otros tér-
minos, y con mayor propiedad,
podria afirmarse que el sistema esco-
lar no sé6lo se municipaliz6 sino que
las medidas apuntaron a llevar la
descentralizaciéon hasta el dltimo es-
labén del sistema, la escuela. Por
cierto, esto no niega el hecho que los
municipios cumplen una labor de ad-
ministracién y gestién en el 4mbito
de la ensefianza oficial®,

En segundo lugar, los sistemas de pro-
visién (asignacién del financiamiento) son
diferentes. Chile recurre a la distribucién
de fondos por alumno matriculado, lo que
da pleno énfasis a los incentivos econémi-
cos. Argentina, en cambio, aplica un
mecanismo tradicional de costeo de la
oferta. Las formas de provision se vincu-
lan con los aspectos de regulacién. En
ambos casos, la supervision y el control de
los ministerios nacionales del ramo se su-
man a los que ejercen las instancias locales
-ministerios o secretarias de educacién
provinciales y municipales. Pero una cua-
lidad que distingue a la experiencia
chilena es la aplicacién sistemdtica de
pruebas nacionales de medicién de la cali-

113 Véaseel capitulo VIII, seccién 2.c) donde se resefian las sucesivas etapas del proceso descentralizador

de la educacién chilena.

114 Esta es una de las ideas principales que sostiene O. Cetrangolo en su trabajo.
115 A su vez, las funciones de los municipios adquirieron mayor gravitacién conforme éstos -y no los
establecimientos- se convirtieron en receptores del apoyo financiero del gobierno central.
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dad escolar. Esta suministra un indicador
adicional para definir politicas a nivel cen-
tral, y sirve para orientar programas
especiales de apoyo a establecimientos
ubicados en dreas o regiones desfavoreci-
das. Argentina, en cambio,noha adoptado
una regulacién explicita dela calidad', y,
en general, se ha supervisado poco el de-
sempefio. La constitucién legal orgénica
del sistema federal educativo argentino
s6lo vino a sancionarse en 1993, catorce
anos después de iniciada la provincializa-
cién de la educacién primaria, e indica que
la regulacién no constituy6 parte integral
de la descentralizacién.

Por iltimo, el disefio de las transferen-
cias financieras entre los diferentes niveles
de gobierno es distinto. Argentina no
cuenta con transferencias especificas, del
gobierno central a las provincias, que
atiendan los gastos ordinarios del sistema.
Las partidas del presupuesto nacional de
educaci6n s6lo cubren algunos programas
de apoyo a establecimientos de zonas ru-
rales (o urbano-marginales). Reciente-
mente se ha adoptado también un progra-
ma de inversién a mediano plazo en
infraestructura, como parte de la aplica-
cién de la ley federal de educacién. Sin
embargo, el proceso de descentralizacién
carecid del apoyo especifico del gobierno
central: las provincias cubren los costos de
los servicios transferidos con recursos tri-
butarios propios y los provenientes del
sistema de coparticipacion federal de im-
puestos.

En sintesis, del examen precedente re-
sulta claro que la descentralizacién no es
un término de significado tinico. Su conte-
nido y alcance pueden variar
apreciablemente segtin el grado de des-
centralizacién, los mecanismos de
provisién y asignacion del financiamiento
escolar a los establecimientos, los disposi-
tivos reguladores vigentes y la presencia o
no de transferencias de asignacién especi-
fica provenientes del gobierno central.

2. Formas de descentralizacién:
contraste de resultados

El andlisis anterior remite, sin embargo, a
una pregunta que cabe formular asi: pese
a que estos procesos de descentralizacién
comportan diferencias de contexto y con-
cepcion, ;se pueden evaluar y comparar
sus resultados?

Se entiende que larespuesta es afirma-
tiva, pero la comparacién no es trivial. Es
poco menos que imposible seleccionar al-
gunos indicadores educativos en ambos
paisesy establecer c6mo se relacionan cau-
salmente con la estrategia de
descentralizacién respectiva. Este procedi-
miento enfrenta obstaculos de medicién e
interpretacién de resultados insuperables.

Conviene ensayar entonces otro cami-
noalternativo, y recurrir al marco analitico
del capitulo IT, donde se observé que en la
descentralizacion de servicios sociales ba-
sicos, como la educacién, la discusién se
centra en dos polos opuestos. En uno, la
descentralizacién y la "competencia” que
entablan los gobiernos locales es un meca-
nismo inductor de eficiencia en la
asignacion de recursos. En esto, la teoria
adopta una serie de supuestos particulares
que, en esencia, limitan el concepto de bien
ptiblico y establecen de hecho una analo-
gla con los bienes privados.

En el otro, la descentralizacion puede
contravenir ciertos principios elementales
de equidad en el acceso a estos bienes pu-
blicos locales. Si se adjudica entidad al
principiode "equidad especifica” se reque-
riran politicas de compensacién y
regulacién a cargo de niveles superiores
de gobierno. En caso contrario, se precisan
otro tipo de intervenciones —impuestos y
transferencias para asegurar la equidad
interpersonal-no debiendo constituir una
preocupacion especifica de la politica re-
distributiva el hecho de si tal o cual regién
se encuentra mejor abastecida de bienes
ptiblicos locales.

116 Recién a partir de 1993 se lleva a cabo un relevamiento sistemético de la calidad educativa con
cobertura nacional. Pero no esté claro atin cémo se usaré esta informacién para la distribucién de

recursos financieros en el sector.
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Reducido pues en cotejo a esta doble
dimensién —eficiencia y equidad- la com-
paracién de la experiencia de
descentralizacién en Chile y Argentina in-
sinda una cierta paradoja, con resultados
que contravienen la conjetura que, en prin-
cipio, podria formularse. Claramenteesen
Chile donde se ha perseguido un grado
mas profundo de descentralizacién. Se
otorgaron facultades a los municipios, pe-
ro como se aplicé simultdneamente el
subsidio a la demanda podria sostenerse
que, enrigor, seestimulabalacompetencia
entre establecimientos atin dentro de la 6r-
bita municipal —entre las escuelas piblicas
y entre si y éstas respecto de las privadas
subvencionadas. En Argentina, la descen-
tralizacién ha consistido en delegar
responsabilidades a las provincias. La vas-
ta extensién territorial de estas
jurisdicciones politicas sumados a los de-
mads factores que acompafiaron al proceso
de descentralizacién llevaron a que, en la
préctica, los estimulos a la competencia
hayan sido muy tenues o casi inexistentes.

Sin embargo, la paradoja es que Chile
no ha logrado sus mejores resultados por
el lado de la eficiencia. Las escuelas muni-
cipales han perdido matricula frente a las
privadas subvencionadas, muestran peo-
res resultados en la medicién de la prueba
SIMCE de calidad escolar{ y operan ade-
mas con mayores costos.!”” O. Larrafiaga
atribuye principalmente este fenémeno a
dos grupos de factores: i) el principio del
subsidio a la demanda enlos colegios mu-
nicipales tiene una aplicacién limitada,
por cuanto el monto de la subvencién in-
gresa al presupuesto municipal y no
directamente a los establecimientos; y ii)
los directores de los planteles tienen escasa
autonomia en la toma de decisiones rele-
vantes —con lo cual podria decirse que no
hay una plena descentralizacién adminis-
trativa. Ademas, cabria agregar conforme
con la idea medular de la reforma de prin-

cipios de los afios ochenta, que los mayo-
res costos de los establecimientos
municipales se originan en regulaciones
del mercado laboral docente que no han
estimulado condiciones de funcionamien-
to competitivo.

En cuanto a financiamiento y equidad
en la aplicacion de los fondos ptblicos, la
evidencia aportada por el caso chileno in-
dica que los mecanismos distributivos del
subsidio educacional son mayormente
igualitarios. Comunas ricas y pobres reci-
ben un apoyo central uniforme. Sélo en el
decil superior de la distribucién (clasifi-
cando a los municipios por estrato de
ingreso) se observa un mayor gasto por
alumno, originado en la mayor base tribu-
taria de estos municipios, y que se
traducirfa en mejor calidad de los servi-
cios.

En el caso argentino, no hay datos que
permitan comparar la eficiencia de los es-
tablecimientos que dependen del nivel
central con los que dependen de la 6rbita
provincial!®, Por ende, pocoeslo que pue-
de afirmarse sobre el impacto de la
descentralizacién sobre la eficiencia y el
rendimiento educativo'®.

Aunque la informacién es fragmenta-
ria e indirecta, cabe observar, desde el
inicio del proceso de descentralizacién y
hasta mediados de los ochenta, tres suce-
sos: i) en las provincias, el gasto educativo
creci6 mds que el promedio del gasto pu-
blico con lo que aument? la participacion
del primero; ii) los crecimientos del gasto
por provincia resultan muy dispares y con
elevada dispersién respecto de los valores
medios; y iii) en las provincias donde mas
creci6 el gasto mds creci la planta docente
y la relacién alumno\docente fue inferior
al promedio.

Cabria concluir que un sistema aparente-
mente menos descentralizado como el
argentino, —se implant6 a nivel de provincias
y no de municipios y/o establecimientos—-

117 Véanse las conclusiones de O. Larrafiaga en el capitulo anterior.

118 Hipotéticamente, el ejercicio que se comenta podria efectuarse para las escuelas secundarias donde
coexistieron, durante los afios ochenta, la oferta provincial y nacional. Sin embargo, se carece de los

datos necesarios a nivel de los establecimientos.

119 En la revisién bibliografica efectuada para este trabajo no se detect6 el tratamiento de este tema.
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tuvo una mayor dispersién en materia de
financiamiento que en el caso chileno. Es-
to, sin embargo, no quiere decir que se
haya afectado la equidad del acceso o de
las caracteristicas de la provisién de servi-
cios educativos. Con la informacién
disponible no se pueden correlacionar los
gastos 0 insumos provinciales en educa-
cién con el rendimiento escolar. Sin
embargo, si se puede entrever que el pro-
ceso argentino, donde no se cambiaron las
premisas de la organizacién financiera del
sistema, condujo a un patrén variable de
gastos educativos (por alumno matricula-
do). Una interpretacién posible es que el
comportamiento provincial en materia de
gastos educativos fue consecuencia inme-
diata dela descentralizacién y 1a existencia
de diferentes prioridades. Sin embargo,
también se puede suponer que en ausencia
de lineamientos rectores sobre financia-
miento educacional, el presupuesto del
sector fue la resultante de diversas restric-
ciones: disponibilidad de recursos
financieros globales de la provincia, puja
salarial con el profesorado y distribucién
de los fondos presupuestarios entre las
distintas finalidades de gasto. Resulta di-
ficil saber si la autonomia financiera
provincial sobre el gasto educativo ha con-
ducido a una falta de integracién nacional
del sistema. En todo caso, la supervisién y
coordinacion del nivel central —el ministe-
rio nacional de educacién— debi6 ejercerse
sin instrumentos presupuestarios particu-
lares y sin un marco normativo
comprensivo.

3. Los aspectos econémicos y
financieros de la descentralizaci6n:
andlisis y conclusiones para la
elaboracién de politicas

Esta secci6n persigue extraer algunas lec-
ciones de politica surgidas de contrastar
estas dos experiencias, a fin de derivar
conclusiones ttiles para elaborar los ins-
trumentos econémicos y financieros de la
descentralizacién educativa. Por lo tanto,
se procura hacer hincapié en aquellos ele-
mentos que pueden ser de interés en otras

situaciones nacionales, pero haciendo abs-
tracciénde circunstancias concretas, por lo
que su aplicacién es limitada. La relevan-
cia de las conclusiones que se extraigan
deben inscribirse junto a los demés objeti-
vos y datos relativos a la definicién de una
estrategia educacional.

Una mirada de conjunto alos temas ya
analizados pone de manifiesto que los ca-
minos seguidos por Argentina y Chile han
puesto en juego tres elementos centrales
del modelo de provisién y financiamiento
de la educacién. Esto son: i) el papel de los
subsidios a la demanda; ii) el nivel al cual
se plantea la descentralizacién; y iii) los
aspectos de equidad especifica y el papel
de las transferencias financieras entre dis-
tintos niveles de gobierno para asegurar la
provisién del servicio. Son esos elementos
los que se analizan a continuacién.

a) Subsidios a la demanda y descentra-
lizacion

En la descentralizacién educativa chi-
lena se aplicé un criterio diferente para
asignar financiamiento a los estableci-
mientos, consistente en un subsidio a la
demanda. Surge pues el interrogante:
(constituye el subsidio a la demanda un
ingrediente indispensable de la descentra-
lizacién?

Recuérdese que uno de los objetivos
de la descentralizacién es favorecer una
mayor competencia en la oferta de ser-
vicios. El subsidio la complementa pues
permite a los consumidores, en este caso
los padres, una mayor libertad de elec-
cién. Como la municipalizacién de la
educacién se aplic6 simultdneamente
con los subsidios a la demanda se trata
de una descentralizacién a nivel de los
establecimientos, cuya finalidad pri-
mordial es recrear un mecanismo de
cuasimercado, esto es, de elementos que
inducen una mayor conducta competiti-
va de la oferta y la demanda. Cabe
afirmar que el municipio, tal como fue
concebido, adquiere nuevas responsa-
bilidades y facultades de gestién, pero
opera como una agencia estatal inter-
mediaria. La posibilidad de recrear las
condiciones de funcionamiento de un
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"mercado de la educacién”, y particular-
mente donde la oferta de servicios
incorpore las "seflales” que recibe de la
demanda, se apoya en algunos supuestos
que conviene explicitar.

En primer lugar, para que funcionen
los incentivos econdémicos, los estableci-
mientos ~ptblicos y privados—deben estar
en condiciones de captar la diferencia en-
tre el valor del subsidio y los costos medios
por alumno'?, El beneficio resultante pue-
de aplicarse a mejoras de los servicios o
incrementos salariales. Esto implica, como
minimo, cierta atomizacién de las decisio-
nes de inversién y de politica salarial que
pasan a integrar la esfera de cada escuela
—sea la direccién, el consejo de administra-
cién, etc. Mecanismos como el resefiado
estan en el centro de la concepcién del
esquema. La demanda (los padres) no s6lo
selecciona los establecimientos!?!, sino
que comporta incentivos econémicos que
orientan las decisiones de los responsables
(propietarios o administradores) de los
planteles. Esla posibilidad de apropiacién
de beneficios adicionales el factor que im-
pulsa una mejor conduccién de la escuela.

No hay demasiados inconvenientes
para que el segmento privado incorpore
esta logica de decisiones microeconémi-
cas. En cambio, en los establecimientos
publicos (municipales) el mecanismo es
menos lineal, pues se encuentran sujetos a
ciertas instancias de control diferentes.
Emerge asf una relacion inversa entre con-
troles e incentivos. Cuanto mayores sean
aquellos, menor serd la propensién a intro-
ducir mejoras o innovaciones que
maximicen el funcionamiento de parte de
los responsables directos. En cambio, si se
privilegia la autonomia del plantel, resul-
tara mas dificil la labor fiscalizadora.

En segundo lugar, y en estrecha cone-
xién con lo anterior, el esquema de
subsidios a la demanda también debe de-
jar abierto el camino para el cierre de
secciones 0, eventualmente, la clausura de

aquellas escuelas que, de acuerdo al pa-
trén fijado, no logran cubrir sus costos
operacionales con el valor de la matricula.
Estos procesos de ajuste requieren condi-
ciones de contratacién flexibles del
personal docente, con las consecuencias
obvias que esto acarrea para el manejo de
las relaciones gremiales, el ambiente labo-
ral, etc. Tampoco puede asumirse que la
clausura de secciones o el cierre de estable-
cimientos no habra de tener consecuencias
en el entorno geogréfico y social donde
estd localizada la escuela.

Ambas cuestiones -la necesidad de
otorgar mayor autonomia a la direccién
de los establecimientos y las repercusio-
nes sobre la politica salarial y gremial
docente- han estado presentes en la expe-
riencia chilena. No es casualidad que tras
el regreso de la democracia, las autorida-
des hayan debido replantear las
relaciones laborales y el estatuto docente
asegurando beneficios y condiciones de
contratacién que habian sido eliminadas
por el gobierno militar. Asimismo, el me-
canismo del subsidio educacional no
opera a nivel de los planteles sino que
estos determinan el aporte que recibe el
municipio, el que a su vez tiene la facultad
de distribuirlo entre las escuelas de su
jurisdiccion. Esto implica una alteracion
esencial de la regla porque se convierte, a
escala municipal, en un subsidio a la ofer-
ta y no a la demanda.

En tercer lugar, el subsidio enfatiza
los incentivos econémicos. Es mas, se
parte de la premisa de que hay una fun-
cién relativamente definida entre los
insumos del proceso educativo —forma-
cién y experiencia docente, tamafio de
los establecimientos, cantidad de alum-
nos por docente, etc.— y el resultado o
calidad del aprendizaje (medido normal-
mente mediante las pruebas de nivel).
Sin embargo, las investigaciones al res-
pecto indicarian que estos factores de la
relacién "insumo-producto” del aprendi-

120 Enuna situacién de equilibrio, los costos medios incluyen la tasa de beneficio normal dela actividad.

121 Habitualmente, se asocia estrechamente subsidio a la demanda con capacidad de eleccién del
establecimiento. Sin embargo pueden existir mecanismos de libre eleccién del establecimiento sin
que ello suponga la aplicacién de dichos subsidios.
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zaje forman parte de un proceso mas com-
plejo!?2. Las habilidades y destrezas de los
docentes, la capacidad de direccién de los
establecimientos, la organizacién interna
de los mismos, etc. influyen en los resulta-
dos del alumnado. Aplicando una
terminologia conocida del anélisis econé-
mico, podria decirse que estos elementos
poseen una eficiencia X.

¢Puede sostenerse con cierta seguri-
dad que la aplicacién de subsidios a la
demanda habré de redundar en mayor efi-
ciencia entregando servicios educativos a
menor costo? Como cualquier mecanismo
de mercado, la seleccién que puede ejercer
la demanda se potencia cuando las carac-
teristicas del producto ofrecido se definen
con precision. En el caso de un servicio
como la educacién el concepto de calidad
no es tan nitido. No puede asumirse que
los insumos y los resultados del proceso
educacional tengan una relacién biunivo-
ca mediada por una funcién de produc-
cién. Recursos similares —con parecidos ni-
veles de costo- pueden conducir a
procesos de aprendizaje de calidad y resul-
tados muy distintos. Asimismo, es costoso
obtener y procesar la informacién relevan-
te,lo que obliga a asistir al establecimiento,
ya que es dificil obtenerla fuera de ¢1. Y
esta busqueda por ensayo y error repercu-
te sobre el propio proceso de aprendizaje.
La combinacién de ambos factores ~las di-
ferentes formas de utilizar los recursos en
producir educacién y la dificultad para
conocer y discernir los resultados— deter-
mina que los mecanismos de mercado
tropiecen con numerosos obstaculos. De
hecho, se advierte que una préctica difun-
dida de la oferta educativa privada es una
inversion considerable en la "diferencia-
cién de producto” (imagen) que, desde el
punto de vistaeconémico puede ser social-
mente poco redituable, porque no se
traduce necesariamente en mejores resul-
tados del aprendizaje. Esto no significa
que carezcadesignificado alguno: como se
sabe, la imagen influye en el valor de las
credenciales educativas y, en tltima ins-

tancia, en las posibilidades de diferencia-
ci6n posterior en el mercado de trabajo.

Otro aspecto que debe considerarse
es el de la equidad. Es sabido que los
resultados de las pruebas de calidad es-
tan asociados a los niveles educativos
de los padres y, en general, a las carac-
teristicas socioeconémicas del hogar.
En principio la férmula del subsidio, al
premiar a los establecimientos de mejor
desempefio, tenderd a estratificar la
oferta y segmentar la demanda. Si se
pretende corregir estas deficiencias, ha-
bré que adoptar politicas ptiblicas para
compensar a los establecimientos con
peores resultados; no porque esto cons-
tituya un subsidio a la ineficiencia de
estas escuelas sino porque se intenta co-
rregir el efecto de las variables ex6genas
al proceso educativo que sesgan los re-
sultados de medicién de calidad.

Estos problemas no son nuevos, for-
man parte de las razones que justifican la
existencia de provision publica de educa-
cién, particularmente de la instruccién
general basica. En ella va implicita no sélo
lanocién de gratuidad de acceso, sino tam-
bién la idea que la escuela es una
institucién que ofrece formacién, instruc-
cién y constituye una instancia de
socializacién. Sobre estas premisas han
crecido y se han ampliado los sistemas de
provisién ptblica de educacién, particu-
larmente preescolar y primario,
procurando ofrecer una cobertura integral
y homogénea. Es més, ha primado el con-
cepto que la educacién es un bien de
caracter "meritorio" —de ahf la obligatorie-
dad-, y el principio de equidad especifica
—queapunta anivelesde calidad y comple-
tamiento de los ciclos escolares de manera
uniforme, ambos con independencia del
ingreso familiar, y atn el segmento priva-
do delaeducacién formal ha estado some-
tido a normas de oferta.

En oposicién a estos argumentos, la
critica que los proponentes del subsidio
educativo suelen formular al sistema es
la masificacién de la ensefianza, la ine-

122 Este tema ha recibido considerable atenci6n en la literatura de la economia educacional. Véase, por

ejemplo, Hanushek (1986).
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ficiencia en la asignacién de recursos
y la falta de estimulos que surgen
cuando el sector publico casi monopo-
liza la oferta, y la ausencia de
respuesta de la burocracia estatal a las
demandas de la poblacién.

No es posible entrar aqui en una con-
sideracién detallada de cada argumento
porque escaparia al tema en cuestién. Por
otra parte, es tal vez que el aspecto que
verdaderamente interesa no consiste en
conjeturar hipétesis ideales sobre las su-
puestas ventajas de uno u otro sistema.
Generalmente, en el plano abstracto se
pueden encontrar razones que obran en
sentidos opuestos. Més bien se trata de
observar cudl es el caso y contexto parti-
cular, para averiguar en qué medida y qué
indole de ineficiencia podria reducirse
con el subsidio.

En consecuencia, del analisis se
concluye que el subsidio no es un pre-
rrequisito de la descentralizacién, la
que es factible plantear sin tener que
alterar drésticamente el modelo de fi-
nanciamiento. Las sefiales que otorgan
los incentivos econémicos pueden
reemplazarse por los mecanismos pro-
pios de la gestién descentralizada.
Esta ultima puede acceder a la infor-
macién relevante -la calidad de los
servicios prestados— y difundirla para
orientar la decisién de los padres, asi
como disponer las correcciones nece-
sarias en aquellas instituciones que no
retinan las condiciones.

El subsidio a la demanda, en cambio,
parece un ingrediente esencial cuando lo
que se persigue es otorgar a los planteles
un méximo nivel de autonomia para utili-
zar los recursos econémicos. La aplicacién
de este tipo de incentivos repercute sobre
otras definiciones de politica educativa. En
particular, este es un instrumento que ayu-
dar4 de una u otra manera a diversificar la
oferta, ampliando el espectro de los servi-
cios ofrecidos por cada establecimiento lo
que segmentaria mdas la demanda. Pero, si
la descentralizacién es factible sin cambiar
el modelo de organizacién econémica del
sistema escolar, se replantea entonces la
cuestién del grado de descentralizacion.

b) Educacién piiblica y grado de descentra-
lizacion

De la discusién anterior se desprende
que una politica de descentralizacién edu-
cativa se inscribe en objetivos mads
generales: universalidad de la cobertura,
provisién de niveles satisfactorios de cali-
dad, inclusién de contenidos curriculares
basicos que conforman el eje de la ins-
truccién general, etc. La presencia y la
importancia de estos objetivos sefialan
que la provisién de educacién no pue-
de ser vista como un bien o servicio
publico sujeto exclusivamente a la ju-
risdiccién y autonomia de las
decisiones locales. Como se explicé en
el capitulo II hay varias razones de
peso. Recordemos, primero, que la
educacién escapa a la definicién habi-
tual de bien piublico: su provisién
tiene costos marginales positivos y se
puede excluir (incluir) de los benefi-
cios a cualquier integrante de la
poblacién. Segundo, dado su carécter
meritorio, interesa proveerla en forma
relativamente homogénea. Tercero,
sus efectos rebasan el territorio geo-
grafico del gobierno local y sus
beneficios —econémicos, sociales o po-
liticos— se extienden al conjunto del
pais. Estos y otros factores sugieren
que es imposible aplicar un criterio es-
tricto que sefiale, fundado en
consideraciones econémicas, las ven-
tajas de la provisién descentralizada
de educacién. Por otra parte, la practi-
ca indica que ambos modelos
coexisten. En algunos paises, el siste-
ma educacional es centralizado -como
en Francia- mientras que en otros, co-
mo Estados Unidos, radica en los
gobiernos locales.

Siendo asf, las ventajas potenciales de la
descentralizacién dependen estrechamente
de las formas que adopta. Por gjemplo, las dos
experiencias analizadas aunque tienen en co-
muin el propésito descentralizador lo han
hecho sobre la base de modelos muy diferen-
tes. ;Cémo incide en los resultados el grado
de descentralizacién?

En principio, cabe sostener que si el
objetivo primordial es hacer presente al-
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gunos de los beneficios resultantes de de-
legar la provisién en niveles inferiores de
gobierno, habria unarelacién directa entre
el incremento de aquéllos y la cercania de
éstos a los beneficiarios directos.!?® En tal
sentido, la estrategia de municipalizacién
seguida en Chile aparece con mayores
atractivos que la provincializacién im-
plantada en Argentina'®. Hay dos
razones que apoyan esta afirmacion. Pri-
mero, dado que uno de los propésitos es
aumentar la eficiencia de los servicios, ca-
be presumir que la desconcentracién de la
oferta agiliza la organizacién y adminis-
tracién cuando la provisién es municipal.
Esto no niega, por cierto, la necesidad de
mantener algunas funciones del sistema
—especialmente la supervisién y el control-
eninstancias superiores. Hay ademds ven-
tajas econémicas: se presume que estas
tareas estan sujetas a rendimientos cre-
cientes a escala y resultardn més costosas
si cada jurisdiccién que actiia como res-
ponsable directo las ejerce.
Segundo, la participacién efectivadelapo-
blacién en asuntos que atafien directamente a
la provisién tiene mayores posibilidades de
materializarse cuando los servicios son locales.
Sin embargo, esta norma general de avanzar
hacia la municipalizacién debe ser vista con
cautela, y a la luz de tres factores que merecen
especial atencién. El primero concierne a las
capacidades institucionales de los gobiernos
locales y a la necesaria divisién de tareas consi-
guiente: ;cuentan éstos con los recursos
humanosnecesarios para administrar los servi-
cios transferidos?, shay una reformulacién de
competencias entre los distintos niveles guber-
namentales para organizar de manera
armaénica el nuevo esquema de operacion des-
centralizada? El segundo se refiere a la validez
de la premisa en que se asienta la norma -par-
ticipacién efectiva de la comunidad-, uno de
cuyos requisitos es la vigencia de condiciones
politicase institucionales compatibles con prin-
cipios democréticos a nivel local. Los
compromisos de la comunidad respecto de la

educacién o cualquier otro servicio social,
no son ajenos a los principios que rigen la
eleccién publica sobre otras materias de
gobiernolocal. Ental sentido, la descentra-
lizacién parece apoyarse necesariamente
en la vigencia plena del funcionamiento
democrético. De otra manera, la tinica sus-
tancia del argumento descentralizador es
que la burocracia local sabe m4s que la
burocracia central. Resulta curioso que la
descentralizacién argentina y chilena, por
razones diferentes y propias de cada caso,
cobré impetu durante gobiernos militares
de corte centralista. Estos dos tltimos fac-
tores -la organizaci6n del sistema y de sus
diversas instancias de administracién y
control, y el funcionamiento democrético
o no del gobierno local- si bien son esen-
ciales, no se vinculan con los aspectos
econdmicos. El tercer factor, en cambio, es
exclusivamente de esta indole: si la provi-
si6n es competencia y responsabilidad del
gobierno local, ja quién corresponde su
financiamiento?

c) “El papel de las transferencias financieras
entre distintos niveles de gobierno

Hay dos principios opuestos para
analizar el problema. De un lado, aparece
la nocién de "correspondencia fiscal": los
gastos locales deben sufragarse con recur-
sos locales. La observancia de este
principio estd motivada por la asignacién
de recursos. En tal caso, la comunidad
toma decisiones soberanas y posee los ins-
trumentos necesarios para saber cual es el
destino de los impuestos que paga. Asi-
mismo, en la medida que se trata de
fondos locales, sera mas facil conocer c6-
mo acttan la restriccién presupuestaria y
las preferencias entre los distintos tipos de
gastos ptiblicos que la comunidad desea
hacer.

De otro lado, surge el argumento de la
equidad especifica. La educacién es unser-
vicio social bédsico y su provisién
trasciende el 4mbito de interés de los go-

123 Esto no es otra cosa que la aplicacion préctica del teorema de Oates comentado en el capituloII.
124 Locualnoniega laexistencia de otros factores ajenos ala esfera educativa, principalmente de caricter
institucional, politico y econémico, que justifican por qué Argentina no descentralizé la educacién

a los municipios.
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biernos locales. Por ende, un objetivo ex-
plicito de politica consiste en lograr metas
de cobertura y calidad comunes a todo el
territorio nacional.

Como es obvio, la decisién sobre los
mecanismos de financiamiento depende
en forma decisiva de la ponderacién que
se adjudique a uno y otro principio. Tal
como se observa en muchos paises de la
region, la educacién se considera como
una politica de inversién en capital huma-
no pero a la vez un instrumento para
lograr mayor equidad social. Desde esta
perspectiva, serfa anacrénico sostener la
existencia de tales objetivos con sistemas
educativos costeados con impuestos loca-
les. Las bases locales de tributacién tienen
una distribucién muy desigual y, por lo
tanto, habria una diferencia significativa
en la provisién de servicios publicos y gas-
tos de caracter social.

Sin embargo, en ambos casos el pro-
blema se ha resuelto de manera muy
distinta. En Chile, los costos educativos se
atienden mediante un subsidio que otorga
el gobierno central al municipio, el que
queda facultado para complementar los
recursos con fondos de su propio presu-
puesto.

Gréfico XII.1
TRANSFERENCIAS A LOS GOBIERNOS
LOCALES Y PROVISION DE
BIENES PUBLICOS
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Argentina, en cambio, no cuenta con
un instrumento especifico. La coparticipa-
cién federal de impuestos asegura unnivel
de financiamiento a cada jurisdiccién que,
sumado a los tributos provinciales, sufra-
ga el conjunto del presupuesto. La
coparticipacién opera asi como un finan-
ciamiento de libre disponibilidad. En
teoria, al menos, la capacidad redistributi-
va —desde las provincias més ricas y, por
tanto, con una mayor capacidad de recau-
dacién hacia las provincias mds pobres—
opera a través de dicha coparticipacién.

La existencia o no de transferencias
con destino especifico repercute sobre el
nivel de gastos y el uso de los fondos del
gobierno central. El gréfico XIL1 repre-
senta una situacién hipotética de
aplicacién alternativa de recursos para
una jurisdiccién que recibe ayuda finan-
ciera del gobierno central.

Inicialmente, el gobierno local capta
recursos privados que los aplica a la pro-
visién de bienes o servicios ptublicos (el
monto del gasto figura en el eje horizon-
tal). La obtencién de estos fondos tiene
usos excluyentes: un peso de gastos impli-
ca una detraccién equivalente del ingreso
privado. De esta manera, la restriccién de
presupuesto es una recta de 45 grados con
pendiente negativa como la del gréfico. La
tasa de tributacién inicial es T1/Y1. El
gasto del presupuesto piblico es G1 y el
ingreso disponible privado de la comuni-
dad es Yd1. Estos niveles de gasto y
tributacion son el resultado de decisiones
enteramente auténomas: la comunidad
tiene una cierta funcién de preferencias
entre ingreso disponible y servicios que
produce el sector ptblico. De acuerdo a
estos supuestos, el gobierno local se en-
cuentra en una posicién inicial A.

Supdngase ahora que el gobierno cen-
tral desea ampliar el volumen de los
servicios publicos ofrecidos y para ello
decide otorgar una ayuda financiera sig-
nificativa respecto de los gastos
comunales. Estas transferencias no tienen
destino especifico: el gobierno local lo de-
cide. El apoyo del gobierno central
desplaza la restriccién presupuestaria: su
magnitud se mide con la distancia hori-
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zontal 0G*. El ingreso de la comunidad
aumenta desde Y1a Y*. (Por construccién,
repérese que

0G*=YIC=Y1Y*

De acuerdo a la funcién de preferen-
cias que se ha supuesto, la nueva posicién
deequilibrioes By el gasto presupuestario
es G2. Es importante observar el destino
final de los recursos: una parte se ha usado
para aumentar el gasto (G2-G1); el rema-
nente (G*-G2) se ha traducido en un
incrementodel ingreso privado disponible
de la comunidad. Nétese que la provisién
de servicios ptiblicos es mayor, pero tam-
bién se han incrementado los bienes
disponibles del sector privado.

Astimase ahora una hipétesis diferen-
te, en que el gobierno central otorga la
transferencia condicionando su aplicacién
—por ejemplo, con destino exclusivo a am-
pliar la oferta o calidad de los servicios
educativos. La posicién estd representada
por el punto C, donde el gasto es G*. Sin
embargo, esta decisi6n del gobierno cen-
tral altera las preferencias locales: este
nivel de servicios es mayor que el esfuerzo
que destinaria la comunidad si ésta pudie-
ra disponer libremente de los fondos. De
cualquier manera, le conviene aceptar la
ejecucién del programa con transferencias
condicionadas porque aumenta el ingreso
privado disponible y la provisién de servi-
cios publicos.

En el ejemplo planteado, un elemento
que influye decisivamente en el resultado
eslamagnitud dela transferencia respecto
del gasto local (previo a la recepcién de
aquélla). Si este ultimo es relativamente
elevado, la comunidad operara siempre
por encima de los niveles de gasto indica-
dos por el gobierno central. Las
transferencias aumentarén los fondos lo-
cales, pero en parte también
incrementarén el ingreso disponible.

Porende, sise acepta quela prestacién de
servicios educacionales por los gobiernos
subnacionales recarga su gasto presupuesta-
rio, cabe concluir que la forma de
implementar las transferencias incide sobre
los resultados buscados. Si 1a politica educa-
tiva persigue evitar dispersiones

significativas en el gasto per capita de las
diferentes regiones y asegurar el impacto
de los fondos desembolsados en apoyo de
las unidades de ejecucién —provincias,
municipios, etc.—, el mecanismo més apro-
piado son las transferencias con destino
especifico. M4s aun, este tipo de férmulas
son més efectivas cuando hay una gran
desigualdad en la distribucién del ingreso
regional. Las regiones més pobres -y, por

- ende, donde la transferencia per capita y

de recursos locales es mayor- seran las
mas beneficiadas porque el mecanismo ga-
rantiza el uso exclusivo de los fondos
aportados por el gobierno central en el
gasto educativo.

4. Resumen y conclusiones

A continuacién, se resefian los conceptos
centrales analizados en el presente capitu-
lo. Se destacan aquellos puntos que, a
juicio del autor, sirven para orientar la
elaboracién de instrumentos econémicosy
fiscales en los procesos de descentraliza-
cién educativa: -

i) De la comparacién de las experiencias
de Argentina y Chile cabe subrayar
que, en cada caso, se han combinado
de manera muy distinta los aspectos
normativos, regulatorios, el disefio del
financiamiento, el grado de descentra-
lizacién, y el papeﬁsignado al sector
privado en la provisién de educacién.
Ello quiere decir que no hay modelos
tinicos de descentralizacién. En princi-
pio, es obvio que estos guardan
relacion con las instituciones y la orga-
nizacion fiscal de los paises porque, en
definitiva, se trata de un servicio pres-
tado por el sector ptblico. Sin
embargo, dentro de estos pardmetros
generales se pueden utilizar y disefiar
distintas férmulas de descentraliza-
cién y financiamiento de los servicios.

ii) En'cuanto a los resultados del proceso
en ambos paises, y dentro de lo limita-
do de la informacién, cabe concluir,
respectivamente, lo siguiente. En Chi-
le, la descentralizacion revelarfa que
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ii)

los colegios municipales tienen un de-
sempefio inferior a los privados
subvencionados; por otra parte, la dis-
tribucién delsubsidioentregado porel
gobierno central es relativamente
igualitario y no discrimina en contra
de las comunas mds pobres, gracias a
la férmula de la transferencia per capi-
ta. En Argentina se desconoce cudl ha
sido el desempefio del sistema bajo la
descentralizacién porque se carece de
lainformacién relevante. Esta carencia
no es, sin embargo, un fenémeno exé-
geno. El proceso carecié de los
recaudos suficientes y, por tanto, ten-
dié a una considerable
desorganizacién y falta de lineamien-
tos centrales del sistema emergente.
Nuevamente, esta parece ser una lec-
cién clave: la descentralizacién no sélo
implica otorgar y acrecentar las facul-
tades de decisién de los gobiernos
subnacionales, que se transforman en
los nuevos responsables de la provi-
siéon. Hay que redefinir las
capacidades institucionales de los di-
ferentes niveles del sistema.

La descentralizacién no exige, nece-
sariamente, subsidiar la demanda.
En principio, los gobiernos locales
podrian suplirla aplicando el meca-
nismo tradicional de costear la
oferta. Més atn, se han formulado
distintas objeciones al subsidio a la
demanda como el instrumento dis-
tributivo mas idéneo. El problema
—calidad de los servicios y distribu-
cién de recursos econémicos-
involucra, en esencia, lo siguiente:
a) disponer de instrumentos de me-
diciéon del desempeiio de los
planteles que permitan discriminar
entre variables exégenas y enddge-
nas de rendimiento; b) aplicar
politicas que compensen (corrijan)
el mal rendimiento de los planteles
proveniente de variables exégenas
(por ejemplo, condicién socioecond-
mica del hogar). Estas politicas
compensatorias no necesariamente
implican mayores recursos para el
plantel -salarios, infraestructura,

disminucién de la relacién alum-
no/docente- sino una reorganizacién
de sus propios insumos o un apoyo al
medio socioecondmico donde actiia la
escuela.

Tal como se afirm6 que la descentrali-
zacién puede desarrollarse en
ausencia de subsidios ala demandaes
necesario enfatizar que, por las razo-
nes mencionadas, la descentralizacién
educacional requiere informacién pre-
cisasobre el desempefio y lacalidad de
los servicios prestados. Todo intento
de compensacién o nivelacién de dife-
rencias entre regiones (o entre escuelas
de una region) requiere de la informa-
cién que permita elaborar los criterios
que definiran la entrega de los recur-
s0s econémicos.

iv) En cuanto al grado de descentraliza-

cién, se ha sostenido —sobre la base de
criterios econémicos (y fiscales) de
equidad y eficiencia— que la educacion
formal bésica y media no puede ser
considerada como un servicio de ente-
ra responsabilidad de los gobiernos
locales. Por tanto, el proceso involucra
reestructurar las facultades de los di-
ferentes niveles de gobierno. Sin
embargo, una vez tomada la decisién
de iniciar el proceso, parece pertinente
extremar el grado de descentraliza-
cién delegando la provisién en los
gobiernos locales, comunas o munici-
pios. Dicha estrategia tiene mayores
posibilidades de aumentar la partici-
pacién de la comunidad, enla medida
que existan canales de expresién de-
mocratica a nivel local. Asimismo, si
los gobiernos y autoridades comuna-
les carecen de la infraestructura y el
desarrollo institucional propio de las
responsabilidades que asumen, habra
que corregir estas deficiencias.

v) Finalmente, la descentralizacién re-

quiere de transferencias fiscales
desde el nivel central para financiar-
se. Se ha argumentado aqui que, en
general, conviene que dichas trans-
ferencias sean de carécter especifico
y cuenten, por tanto, con algtn sis-
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tema que controle su aplicacién.
Tal vez los gobiernos locales se be-
neficien suplementando los fondos
que reciben con recursos impositi-
vos de su propia jurisdiccién.

Habida cuenta que las bases tributa-
rias locales son limitadas, este aporte
de recursos ascenderd, en general, a
una pequefia fraccién del gasto total
de provisién de servicios.

Cuadro XII.1
ARGENTINA Y CHILE: DIFERENCIAS ENTRE LOS SISTEMAS
DE DESCENTRALIZACION DE LA EDUCACION PRIMARIA Y MEDIA

Grado de
Pais descentra- Provisién Regulacién Apoyo financiero
lizacién :
Argentina Provisional Costodela Supervisién No existe
oferta institucional
Chile * Municipal Subsidio a Supervision Transferencias con
¢ Privado/ la demanda institucional destino especifico
Subsidiado
Medicién de

calidad
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