LAUrReNCE WoLrr / PaBLo GONZALEZ
JuaN CaRLOS NAVARRO / (EDITORES)

Educacién privada y politica ptblica
en América Latina

©REAL

Programa de Promocion de la Reforma Educativa en América Latina y el Caribe
Partnership for Educational Revitalization in the Americas

BANcO INTERAMERICANO
DE DESARROLLO



© Pred/BID
Primera Edicién, marzo de 2002

1.S.B.N: 956-8169-00-8

Motivo de lacubiertas  Fotografia Paulo Slachevsky
Disefio Angela Aguilera

Disefio y diagramacién
Impreso en los talleres de LOM

Maturana 9, Santiago
Fono: 672 22 36 Fax: 673 09 15

Impreso en Santiago de Chile.



Introduccioén

Laurence Wolff

En este libro se intenta aportar luces al debate y ampliar nuestra com-
prension de la funcion de la educacién privada en América Latina. En él se
describe el actual conjunto de politicas y relaciones que vincula a los sectores
publico y privado en una diversidad de paises de la regién. Se identifican las
politicas que pueden ayudar a asegurar que la educacién privada cumpla los
objetivos educacionales nacionales de equidad, acceso, calidad, investigacién y
beneficio para los clientes.

Este libro es importante, en primer lugar, debido a que la educacién pri-
vada en América Latina cubre aproximadamente un cuarto de la matricula de
la educacioén en la region. También existen numerosas instituciones privadas
no documentadas, incluyendo las instituciones de capacitacion no reguladas,
los programas informales de educacién preescolar y los cursos “intensivos”
orientados al ingreso a las universidades. El aumento del uso de la Internet se
estd traduciendo en un aumento de las inversiones internacionales privadas en
educacion, especialmente en educacién superior. Al contrario de lo que se suele
suponer, muchas de las instituciones privadas de la regién no estdn orientadas
ala clase media alta y alta. La educacion privada se ha desarrollado en respuesta
alas cambiantes necesidades econémicas y sociales, a la falta de financiamiento
publico, ala lentitud de los gobiernos para reaccionar frente a las nuevas nece-
sidades, y en algunos casos, debido a decisiones gubernamentales de fomentar
las actividades del sector privado.

Este libro también es importante por el hecho de ser la primera revisién
sistemadtica de la educacién privada en varios paises de la region. En él se exa-
minan las “reglas del juego” tanto en la educacién ptiblica como en la educacién
privada y se muestra la manera en que pueden ajustarse las reglas para lograr
objetivos ptblicos.

El libro contiene tres secciones. En la Seccién I se revisan los enfoques
tedricos y practicos utilizados en el estudio de la educacién privada en la region.
Al comienzo se presenta una visién general de los problemas y debates con



respecto a la educacién privada y la educacién publica y se examina cudl es la
importancia de la educacién privada en la misma. Se afirma que el debate con
respecto a la “privatizacion” de la educacién ha quedado obsoleto. La distin-
cién entre privado y ptblico es menos importante que el bien ptiblico percibido
de cada conjunto de instituciones y las reglas del juego a las cuales responden
los actores criticos del sistema. Dentro del marco de politicas correcto, no existe
contradiccién entre una educacién ptblica de alta calidad y el incentivo a la
expansion de la educacién privada. El mayor obstdculo para una educacién
publica eficaz es la falta de incentivos y las correspondientes herramientas y
apoyo necesarios para estimular la excelencia. El mayor obstdculo para las
soluciones privadas que sirvan el bien ptblico es la incapacidad del estado de
disefiar e implementar un ambiente, junto con incentivos apropiados, en el cual
los privados obtengan mayores ganancias cuando se comporten de maneras
que promuevan el interés publico. Para mejorar, tanto la educacién ptblica
como la educacién privada requieren estdndares claros y coherentes, los me-
dios para lograr estos estdndares y retroalimentacién con respecto a la calidad
de su desempefio.

La Seccién I continda con una visién general de la investigacién econé-
mica sobre la educacién privada. El capitulo comienza con la justificacion de la
importante funcién que desempefia el estado en la prestacion de servicios de
educacion—Ilas “externalidades” de la educacidn, a través de las cuales la so-
ciedad se beneficia més que el individuo, quien basicamente obtiene un sueldo
mads alto. Las externalidades incluyen elementos tales como la cohesién social,
lainnovacién tecnolégica y los beneficios intergeneracionales. También deben
superarse las fallas del mercado de capitales y la aversién a la toma de riesgos
debido a la incierta rentabilidad de la educacién para la persona. La provisién
de educacién tanto ptblica como privada puede ser inadecuada cuando no se
cuenta con los incentivos correctos y cuando la informacién es insuficiente. A
continuacion, se revisa la evidencia empirica acumulada con respecto a la efi-
cacia relativa de las escuelas privadas, concluyéndose que, si bien se estd lejos
de llegar a un resultado definitivo, ésta apunta a modestos incrementos en el
aprendizaje para la educacién privada al compardrsela con la educacién ptbli-
ca, manteniendo constantes las variables en cuanto a antecedentes de los
alumnos; a su vez, en muchos ejemplos, la educacién privada tiene un menor
costo que la educacion publica.

La Seccién I termina entregando una visioén diferente de la literatura eco-
némica. El enfoque aplicado en este capitulo es el de las relaciones entre el
“principal” y el “agente”. En la literatura econémica, estas relaciones forman
parte del estudio de la “economia de la informacién”, cuyo objetivo es estudiar



las consecuencias de la existencia de asimetria en la informacién entre diversos
agentes econémicos. El problema del principal / agente se produce cuando una
parte (el principal) contrata a otra (el agente) para que realice ciertas acciones.
Esta relacién estd cubierta por un contrato. El problema surge cuando el princi-
pal no puede observar directamente como estd cumpliendo los objetivos del
contrato el agente. Este problema es complicado cuando existen varios princi-
pales diferentes con objetivos contradictorios. El marco principal / agente se ha
aplicado con interesantes resultados al andlisis de la politica y la administra-
cién educacionales: la relacion entre el director de la escuela y el maestro o entre
el ministerio de educacién y las escuelas puede describirse en términos de la
relacién principal / agente y los correspondientes problemas de incentivos e in-
formacién que destacan los modelos basados en esta relacién. La Seccién 111 del
libro contiene capitulos inspirados directamente por este punto de vista.

En la Seccién 1II se abordan estudios de casos que ilustran la situaciéon
general de la educacién privada en Brasil, Colombia, Guatemala y Argentina.
En cada capitulo se describe el sistema educacional y a continuacién se exami-
na la situacién actual y las relaciones entre el sector ptblico y privado como
asimismo el grado en el cual la fiscalizacién, regulacién y/o subvencién del
gobierno apoya u obstaculiza objetivos tales como la equidad, el acceso, la cali-
dad y la capacidad de respuesta a las necesidades de los clientes y del mercado
laboral. Existen sorprendentes diferencias entre estos cuatro paises no sélo en
los niveles de desarrollo educacional, sino en términos de la funcién desempe-
flada por el sector privado.

Brasil por si solo abarca el 40% de los alumnos matriculados en América
Latina. El porcentaje de alumnos matriculados en la ensefianza bdsica y secun-
daria privada ha descendido considerablemente y hoy alcanza el 15,8% en
comparacién con el 33% en 1985. La educacién privada es mucho mds impor-
tante en la educacién técnica, donde representa el 75% de los alumnos
matriculados, y en la enseflanza superior, donde ha aumentado, representando
actualmente el 65%, en gran medida debido a que el gobierno se ha resistido a
las demandas de expansién de la educacién superior publica. En Brasil, la
relacion entre el sector publico y el sector privado en los niveles basico y secun-
dario es, en cierta medida, una relacién de descuido benigno. Con excepcién de
un esquema de crédito educacional para la ensefianza superior privada y de
apoyo a la investigacién en ciencia y tecnologia, el apoyo gubernamental a la
educacién privada es minimo, tal vez como resultado de problemas de larga data
en las relaciones entre la iglesia y el estado como asimismo debido al tradicional
enfoque estatista aplicado en Brasil a los servicios sociales. Los proveedores pri-
vados parecen estar satisfechos con los mejoramientos en la fiscalizacién de la



educacion privada por parte del gobierno. Sin embargo, les preocupa la falta de
apoyo gubernamental a la educacién privada. Muchos al nivel primario/ secun-
dario estdn cerrando sus puertas debido a la politica del gobierno de expandir a
la educacién publica: Los posibles alumnos y padres carecen de los medios eco-
némicos para pagar una educacién privada. Brasil ha implementado un
programa muy ambicioso de divulgacién de informacién sobre el desempefio
tanto de las escuelas ptblicas como privadas.

Guatemala es un pafs que presenta muy altos niveles de analfabetismo y
una continua falta de acceso a la educacién. El sector privado cubre el 13% de la
matricula en la ensefianza bdsica, el 47% de la matricula en el primer ciclo de la
ensefianza secundaria y el 75% de la matricula en el segundo ciclo de la ense-
flanza secundaria. La tinica universidad publica existente tiene 104.000 alumnos,
en tanto que la enseflanza superior privada exhibe una matricula de aproxima-
damente 50.000. En contraste con los otros paises de la regién, la educacién
secundaria y superior representa un porcentaje bajo de la poblacién en edad de
cursarlas. El tiempo efectivo dedicado a la ensefianza en las escuelas privadas
es mucho mayor que en las escuelas publicas. Como resultado de los subsidios
publicos, las escuelas secundarias privadas de segundo ciclo han aumentado
rdpidamente durante los tltimos diez afios y actualmente ofrecen mds de 150
programas diferentes, muchos de los cuales estdn orientados al trabajo y son
considerados de baja calidad. A pesar de que el gobierno subsidia fuertemente
la ensefianza secundaria privada a través de pagos por alumno o el pago de una
porcién de los sueldos de los maestros, no existe una politica gubernamental
coherente con respecto a la educacién privada, la fiscalizacién es casi inexisten-
te y no se divulga informacion relativa al desempefio de las instituciones privadas,
muchas de las cuales se resisten a divulgar los resultados obtenidos. Los contro-
les gubernamentales sobre la colegiatura de las escuelas privadas se han traducido
en muchas formas no oficiales de procurar el pago por parte de los alumnos.

En Colombia la educacién privada cubre el 29% de la matricula en la
educacién pre-bdsica, el 15% en la enseflanza bdsica, el 23% en la ensefanza
secundaria y el 67,5% en la ensefianza superior. Debido al deterioro de la situa-
ciéon econdmica en Colombia, el ndmero de alumnos matriculados en la
ensefianza bdsica y secundaria privada ha disminuido recientemente. Por ley,
los padres, los alumnos y la comunidad en general participan en la administra-
cién de todas las instituciones privadas. Colombia ha experimentado con una
serie de opciones de subsidio publico parcial a la educacién privada, incluyen-
do un sistema de vouchers que finalmente se abandond, pero continda
proporcionando significativos subsidios al sector privado. La ciudad de Bogota
hainiciado un nuevo sistema de establecimiento de contratos con organizaciones



no gubernamentales proveedoras de servicios educacionales (descritas mds
adelante). Por ley, el gobierno regula la colegiatura de las escuelas privadas. Al
igual que en Guatemala, no se cuenta con una adecuada supervision y fiscali-
zacioén de la calidad y existe falta de claridad con respecto a la funcién del sector
privado y a su relacién con el gobierno.

La educacién privada ha aumentado rdpidamente en Argentina durante
los tdltimos diez afos y actualmente representa el 29% de la matricula en la
educacién pre-bdsica, el 21% de la matricula en la ensefianza bdsica, el 28% de
la matricula en la ensefianza secundaria y el 39% de la matricula en la ensefian-
za superior no universitaria. El gobierno subsidia 73,5% de las escuelas privadas,
las que obtienen promedio el 40% de sus ingresos del gobierno. El estudio de
casos de Argentina destaca que estos subsidios no se basan en una estrategia
coherente de estimulo a la equidad y la calidad, sino que, por el contrario, se
basan en consideraciones histéricas obsoletas y negociaciones individuales. En
muchos casos, las escuelas con nifios provenientes de clases econémicas privi-
legiadas reciben subsidios ptblicos.

En la Seccién Il se examinan varios programas especificos de colabo-
racion entre el sector publico y el sector privado, dando énfasis al apoyo ptiblico
alaeducacién privada en Venezuela, Perd, Chile y la ciudad de Bogotd, Colom-
bia, utilizando el enfoque basado en las relaciones entre principal / agente.

El estudio de casos de las escuelas bdsicas y secundarias privadas
subsidiadas en Chile reviste particular importancia, debido a que el programa
chileno es uno de los mds claros y mejor estudiados ejemplos de libertad de
“eleccion” en la educacién. Las escuelas privadas subsidiadas y las escuelas
municipales ptblicas son financiadas por el estado en base al ntimero de alum-
nos matriculados. El programa se inici6 en 1981. Las escuelas privadas
subsidiadas representan actualmente el 35% de los alumnos matriculados, en
tanto que las escuelas municipales representan el 56%. El enfoque no es exacta-
mente igual a un sistema de vouchers, puesto que las escuelas privadas reciben
el pago directamente en funcién del ntimero de alumnos y los alumnos o sus
padres no reciben un voucher. Si bien existe incertidumbre con respecto al me-
joramiento logrado por las escuelas subsidiadas privadas en términos de
aprendizaje (después de controlar el nivel socioeconémico), como minimo las
escuelas privadas muestran al menos iguales resultados, pero a menores cos-
tos. Ademds, parece ser que el establecimiento de escuelas privadas subsidiadas
se ha traducido en un aumento de la estratificacién social, puesto que los alum-
nos de clase media han migrado a las escuelas privadas. El problema en términos
de rendimiento de los alumnos y eficiencia de las escuelas parece radicar en el
hecho de que las autoridades municipales no tienen la flexibilidad ni ofrecen



los incentivos adecuados como para manejar sus escuelas en forma eficiente, lo
que se traduce en que los coeficientes maestro-alumno son mucho mads bajos en
las escuelas municipales que en las escuelas privadas. Es preciso establecer
politicas ptblicas que estimulen a las escuelas municipales a actuar con la
misma flexibilidad que exhiben las escuelas privadas. El estudio de casos
ilustra laimportancia de revisar continuamente las reglas del juego para lograr
los objetivos de las politicas ptblicas.

El estudio de casos de Perd examina la situacién en un pais en el cual
las politicas educacionales han sido inestables y contenciosas durante gran
parte de la dltima década, rotando los Ministros de Educacién cada afio o
antes de cumplirse este plazo. Mientras que Pert tiene matriculado un mayor
porcentaje de nifios en edad escolar, las instituciones ptblicas muestran altos
gastos privados. En el sistema ptblico se encuentra matriculado el 85% de los
nifios de ensefianza bdsica y secundaria. El estudio de casos examina varios
programas privados de filiacién religiosa, que prestan servicios a cientos de
miles de alumnos pobres y desfavorecidos y reciben financiamiento ptblico.
Las escuelas religiosas privadas negocian directamente con las autoridades
gubernamentales de mds alto nivel, que tienen poca capacidad de supervisién
y fiscalizacién. La situacion se caracteriza por altos costos de transaccién y un
precario marco regulador. Existen muchos estudios ad hoc que sugieren que
estas escuelas administradas por el sector privado pero subsidiadas por el
sector ptiblico muestran un mejor desemperio que las escuelas ptblicas, pero
no existen estudios estadisticamente vélidos que corrijan por sesgo de la se-
leccién o corrijan por nivel socioeconémico. El estudio de casos profundiza en
la caracterizacién del modelo de gestion existente en las escuelas privadas,
examinando detalladamente la relacién principal/agente que se da entre el
director y los maestros.

Colombia también es un pafs con una matricula considerablemente alta
en la educacién privada. El estudio de casos de las escuelas “concesionarias”
recientemente establecidas en la ciudad de Bogotd es interesante debido a que
parece ser el resultado de experiencias con vouchersllevadas a cabo en Colom-
bia durante la dltima década. La ciudad de Bogotd decidié pasar de un sistema
basado en la “demanda” a través de vouchersa un sistema basado en la oferta.
En este caso, el gobierno firma contratos con organismos e instituciones sin
fines de lucro para que administren escuelas que se construyen con fondos
publicos. Se da garantia de estabilidad a estos organismos durante una cierta
cantidad de afios, pero deben someterse a auditorfas externas con respecto a sus
gastos y desempefio. Aproximadamente 51 escuelas en las que se encuentran
matriculados més de 50.000 alumnos estardn en el programa para el afio 2003.
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A pesar de que atin no se dispone de evaluaciones, el programa es una colabora-
cién muy prometedora entre el sector ptiblico y el sector privado. El estudio destaca
que es posible redactar un contrato relativamente detallado y compatible con
incentivos destinado a regular la relacién entre las escuelas y la autoridad central,
en este caso, el Distrito Escolar de Bogotd en lugar del Ministerio de Educacién.

El estudio de casos de Venezuela se centra en el contrato entre el gobierno
y la Asociacién Venezolana de Educacién Catdlica (AVEC). En total, la educa-
cién privada en Venezuela representa el 19% del ntimero de alumnos
matriculados en la ensefianza bésica y secundaria. En 1998, el contrato entre el
gobierno y la AVEC entreg6 escolaridad a 354.000 nifios, una significativa por-
cién de los mds de 1 millén de nifios matriculados en la educacién privada. Las
escuelas Fe y Alegria representan el 25% de los alumnos cubiertos por el contra-
to AVEC. El contrato se ofrece a escuelas que no cobran ningtin tipo de gastos de
matricula o en las cuales los padres no cuentan con los medios para cubrir los
costos totales de la educacién privada. El contrato entre el gobierno y la AVEC
estd condicionado por la presentacién de una memoria anual. También existe
la supervisién constante de las escuelas AVEC. Esto contrasta con la falta de
supervision de las escuelas publicas. Estudios recientes han mostrado que las
escuelas AVEC obtienen mejores resultados a menores costos. Sin embargo, los
resultados no se controlan para corregir el sesgo en la selecciéon. Se otorga
financiamiento siempre que la AVEC es la contraparte.

En la seccién IV, en un capitulo de resumen se colocan estos estudios de
casos en el contexto del andlisis de la relacién “principal / agente”. Se destaca la
complejidad y variabilidad de los acuerdos institucionales entre el sector ptbli-
coy privado. Se confirman las investigaciones que sugieren que las instituciones
privadas ofrecen por lo menos la misma calidad de aprendizaje que las institu-
ciones publicas, pero a menores costos. Se sefiala la importancia de las
idiosincrasias histéricas e institucionales. Entre los paises estudiados, el sector
ptblico en Chile ha desarrollado una relacién eficiente pero compleja con el
sector privado. En contraste, en Perd, la falta de transparencia se traduce en
altos costos de transaccién y negociacion. Venezuela y Colombia se encuentran
en un punto intermedio que combina las ventajas y desventajas propias de
marcos regulatorios basados en subsidios a la oferta en lugar de la demanda
como en Chile. Se concluye destacando la necesidad de que las politicas publi-
cas sean flexibles y presten atencién a los detalles de las relaciones entre el
sector publico y privado, revisando constantemente dichos detalles a medida
que cambia el contexto.

En otro capitulo de conclusiones, se resume la situacién existente en los
paises de Brasil, Colombia, Venezuela y Argentina. Se confirma la variabilidad
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entre los paises en cuanto a las politicas publicas relativas a la educacién
privada. En algunos casos, la regulacién incluye controles de precios y sueldos.
Mientras que Brasil provee poco apoyo a la educacién privada, los demds pai-
ses otorgan subsidios considerables. Con las excepciones de Brasil y Chile, existe
poca informacién disponible sobre el desempefio de las escuelas privadas. Se
recalca la importancia de la informacién, la diversidad de las interacciones
entre el sector publico y el sector privado y la continuacién de un intenso debate
e incertidumbre acerca de la funcién adecuada para el sector privado en la
educacion.

Por dltimo, a modo de epilogo, se reflexiona sobre el futuro de las politi-
cas publicas y la educacién privada, se recomienda el futuro andlisis y estudio
del tema y se sugiere encarecidamente el establecimiento de politicas ptblicas
mds coherentes con respecto a la educacion privada en la region.

Ellibro es el producto de una relacién de cooperacién entre el Programa
de Promocién de la Reforma Educativa en América Latina y el Caribe (PREAL—
un programa conjunto del Didlogo Interamericano y la Corporacién de
Investigaciones para el Desarrollo—CINDE) y el Banco Interamericano de De-
sarrollo. La donacién del BID al PREAL financié una serie de estudios de casos
de la situacion de la educacion privada en Guatemala, Brasil y Colombia, como
asimismo una revisién de la literatura econémica sobre la materia, y dos semi-
narios regionales celebrados en Santiago de Chile y Ciudad de Guatemala. En
una actividad separada, la Divisién de Programas Sociales del Banco para los
Paises Andinos y el Caribe (Departamento de Operaciones Regionales 3) y la
Unidad de Educacién del Departamento de Desarrollo Sustentable del BID apo-
yaron un conjunto de estudios de casos sobre ejemplos especificos de
colaboracién y financiamiento ptblico/ privado en Pert, Colombia, Venezuela
y Chile. Finalmente, la Unidad de Educacién preparé un documento de infor-
macién general sobre el tema de las relaciones entre el sector ptblico y privado
en laregion y también supervisé, en conjunto con PREAL, la preparacion de este
libro. Se nota que el estudio de caso de Argentina fue preparado independiente-
mente de estas actividades.
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Aportes para una discusion






Educacion publica o privada para América
Latina: una falsa disyuntiva

Laurence Wolff*
Claudio de Moura Castro

En este capitulo, se intenta aportar luces al debate entre la educacién ptibli-
ca y privada. El argumento fundamental es que la distincién entre privado y
publico es menos importante que el bien ptblico percibido de cada tipo de insti-
tucién y las reglas del juego a las cuales responden los actores criticos. El capitulo
comienza mediante una revisién de la importancia relativa de cada una de las
alternativas, medida en términos del ntimero de alumnos matriculados y los
gastos, y luego se analiza la literatura con respecto a los méritos relativos de la
educacion privada en comparacién con la educacién publica. A continuacion, se
examina el comportamiento de las instituciones publicas y privadas y luego se
identifican las acciones gubernamentales que podrian dar a las escuelas ptblicas
una mayor orientacién a los clientes y al mercado, y una mayor orientacién social
a las escuelas privadas. Para finalizar, se examinan las diversas opciones de
apoyo gubernamental a la educacién privada.

/Quién educa a los latinoamericanos?

EnlaTabla1, que se basa en datos de UNESCO, se muestra el porcentaje de
alumnos matriculados en el sector privado por pais y por nivel (hasta secunda-
ria) en 1990 y 1996, como asimismo el porcentaje de alumnos matriculados en la
educacién privada superior en 1994. Cabe sefialar que los datos de varios paises
estdn incompletos y que UNESCO normalmente no recopila cifras del niimero de

* Laurence Wolff es consultor de la Unidad de Educacion del Departamento para el Desarrollo
Sustentable y Claudio de Moura Castro acaba de dejar el cargo de Asesor Jefe en Educacion
del Departamento del Banco Interamericano de Desarrollo. Los autores desean agradecer a
Henry Levin, Pablo Gonzdlez, Jeffrey Puryear y Jaime Vargas por sus comentarios con
respecto a una version anterior de este trabajo.
Tanto la informacion como las opiniones contenidas en este capitulo son de responsabilidad
de los autores y no reflejan necesariamente las posiciones oficiales del Banco Interamericano
de Desarrollo.
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alumnos matriculados en las instituciones ptblicas y privadas para la educacién
superior.

Tabla 1. Porcentaje de alumnos matriculados en el sector privado
(por nivel de educacién)

Pais Preescolar Primaria Secundaria Superior
1990 1996 | 1990 | 1996 | 1990 | 1996 1994
Argentina — 29 — 20 — — 21
Bahamas — 57 — 25 — 23 —
Belice — 85 — — 47 — —
Bolivia 10 — 10 — — — 8
Brasil 26 22 14 11 — — 58
Chile 48 51 39 42 42 45 54
Colombia 52 51 15 19 39 — 64
Costa Rica 11 10 5 5 10 11 24
R. Dominicana — 41 — 16 — 33 71
Ecuador — 38 — 18 — — 23
El Salvador 37 25 15 13 61 — 69
Guatemala 31 32 16 17 — — 29
Haiti 86 — 61 — 82 — —
Honduras 18 21 5 — — — 12
Jamaica 84 — 5 — — — —
México 9 8 6 6 12 11 25
Nicaragua 24 22 13 16 19 32 34
Panama 27 26 8 10 13 — 8
Paraguay 55 28 15 14 22 27 47
Pera 18 22 13 12 15 16 36
Uruguay 30 26 16 16 17 16 6
Venezuela 15 19 14 18 29 — 35
Promedio regional
(no ponderado) | 34,2 | 32,3 15,9 | 16,4 | 31,4 | 23,8 34,7

Fuentes: UNESCO World Education Report, 2000; BID, La Educacién Superior en América latina y El Caribe, Docu-
mento de Estrategia, 1997.

A nivel de la educacién preescolar, en la mayoria de los casos el sector
privado alcanza més del 30% de la poblacién considerada. Estos datos son muy
poco confiables y deben ser interpretados con precaucion, debido a que algunos
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paises sélo informan los programas formales en tanto que otros también in-
cluyen los programas informales en su informe. Ademas, la definicién del grupo
etario que asiste a la educacion preescolar varia entre los 5 afios a los 3-5 afios.
El nimero de alumnos matriculados en la educacién privada es relativamente
alto a nivel preescolar, debido a que la mayoria de los pafses no consideran que
el gobierno tiene una obligacién legal ni constitucional de proporcionar servi-
cios de educacién preescolar. Es mds que probable que los padres de ingresos
medios y altos recurran a la educacién preescolar privada para sus hijos, por-
que estdn conscientes de laimportancia del desarrollo de los nifios en la primera
infancia, valoran la libertad proporcionada por el hecho de que los nifios estén
fuera del hogar durante una parte del dia y cuentan con los medios para recurrir
a este sistema. Varios gobiernos apoyan los programas de educacion preescolar
para los pobres, los cuales, en muchos casos, se entregan a través de organiza-
ciones no gubernamentales. También existen diversos programas privados o de
organizaciones no gubernamentales destinados a los pobres, pero existe poca
informacioén sistemdtica disponible con respecto a su impacto y magnitud.

Sélo el 16% del total de alumnos matriculados en las escuelas primarias
corresponde a instituciones privadas. Existen diversos factores que podrian ex-
plicar el porcentaje total relativamente bajo de alumnos matriculados en educacién
primaria en las escuelas privadas. En primer lugar, los gobiernos aceptan la res-
ponsabilidad por la matricula universal en este nivel de escolaridad. En segundo
lugar, es mds probable que los alumnos pobres asistan a las escuelas ptblicas,
dado que no cuentan con los recursos necesarios para pagar la colegiatura. En
tercer lugar, puesto que los alumnos de las escuelas primarias provienen de la
poblacién local, los asistentes a éstas tienden a ser mas homogéneos. Como resul-
tado, los padres de ingresos medios y altos pueden encontrar escuelas publicas
de mejor calidad en sus propios vecindarios. Finalmente, existe un consenso rela-
tivamente amplio con respecto al contenido y los objetivos de la educacién primaria
(lenguaje y matemadticas a nivel bdsico); por lo tanto, es menos probable que los
padres y alumnos busquen alternativas.

Es interesante que los dos paises méds grandes, Brasil (11%) y México (6%)
exhiben los menores porcentajes de alumnos de primaria matriculados en es-
cuelas privadas. Como cabria esperar, la politica chilena de financiamiento
publico para la educacién privada implica que un altisimo porcentaje de los
alumnos de primaria (45%) se encuentran matriculados en escuelas privadas.
Un gran porcentaje de los alumnos de primaria de Haiti (61%) también estdn
matriculados en instituciones privadas; sin embargo, esto se debe a conflictos
politicos internos y a la concomitante desintegracién de las instituciones
publicas.
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El porcentaje de la matricula en escuelas secundarias privadas es relati-
vamente mds alta (24%) que en el nivel privado primario. A este nivel, es mds
probable que los alumnos de medianos ingresos opten por el sector privado.
Ademds, muchos alumnos de menores ingresos ya podrian haber desertado de
la escuela. En otras palabras, a nivel secundario, el numerador es mayor y el
denominador es menor, lo que da una mayor proporcién de alumnos matricu-
lados en las escuelas privadas. Otra explicacion del aumento relativo de la
matricula en escuelas secundarias privadas es que la oferta gubernamental
puede ser insuficiente. Otro factor tal vez igualmente importante es que, dado
que existe poco consenso con respecto a lo que se debe ensefar en este nivel,
algunos padres podrian buscar un tipo de instruccién diferente a través, por
ejemplo, de escuelas afiliadas a instituciones religiosas. En algunos casos, como
Chile y Guatemala, la politica del gobierno es de fomentar el sector privado.

En 1994, la matricula en instituciones de educacién superior privadas en
América Latina alcanzé un promedio de 35% (no ponderado), el mds alto entre
las regiones del mundo. En términos ponderados, la educacién superior priva-
da alcanza un promedio de 38%, debido en gran medida a altas tasas de matricula
en instituciones privadas en Brasil y Colombia (58% y 64%, respectivamente).
Existe evidencia anecdética de que el nimero de alumnos matriculados en la
educacién privada ha aumentado més que el nimero de alumnos matricula-
dos en la educacién ptiblica desde 1994. Las instituciones privadas ofrecen una
amplia gama de programas en este nivel cada vez més diversificado, especial-
mente cursos a nivel de post-secundaria con una duracién de dos o tres afios.
En muchos casos, la mayor demanda de educacién superior no ha sido satisfe-
cha con mayor apoyo publico. El estancamiento del apoyo ptiblico, a su vez, ha
conducido a una disminucién de la calidad percibida de la educacién superior
publicay a un aumento de las matriculas en la educacién privada. Las institu-
ciones privadas de educacién a distancia (tanto dentro como fuera de la region)
han comenzado a mostrar un creciente interés por establecer programas o “fran-
quicias” en varios paifses latinoamericanos.

Cabe sefalar que las cifras de matricula anteriores no incluyen los cursos
privados intensivos a corto plazo, destinados a preparar a los alumnos para los
exdmenes de ingreso a la educacién superior (llamados cursinhos en Brasil y
academiasen Perti), que se estdn expandiendo en la regién. Tampoco incluyen
los muchos programas de capacitacion privados con fines de lucro, frecuente-
mente en ciencia computacional o secretariado, que generalmente no aparecen
en las estadisticas oficiales.

La realidad de las escuelas de la regién muestra que es cada vez menos
frecuente que existan instituciones puramente publicas o puramente privadas.
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Lamayoria de las escuelas privadas reciben subsidios estatales de una forma o de
otra. Estos subsidios se otorgan en forma de exenciones de impuestos para las
instituciones educacionales sin fines de lucro, préstamos estudiantiles,
financiamiento competitivo, subsidios directos, vouchersy capacitacién o actua-
lizacién de habilidades para los maestros. Asimismo, casi todas las instituciones
publicas (incluso aquellas que son oficial y constitucionalmente gratuitas), reci-
ben alguna forma de financiamiento privado, como cuotas de incorporacion,
aportes semi-voluntarios de los padres o contratos de servicios con organismos
privados. Por ejemplo, un estudio reciente concluyé que los padres aportan un
monto equivalente al 20% de los costos ptblicos de la educacién primaria en Perd
(Banco Mundial, 1999). Las escuelas «Fe y Alegria», comunes en diversos paises
y en las cuales se encuentran matriculados un millén de alumnos, son adminis-
tradas en forma privada, pero son casi totalmente financiadas por el Estado (Swope
etal., 1999). Por otra parte, las universidades publicas, por ejemplo, suelen ofrecer
capacitacién o servicios de consultoria a la industria, y estos servicios son reem-
bolsados. Efectivamente, algunas industrias han entregado apoyo directo a
instituciones ptblicas, particularmente escuelas técnicas, que estan vinculadas
con sus propios trabajadores. En algunos casos, cuando las restricciones burocréa-
ticas impiden el financiamiento privado directo, las instituciones publicas han
creado fundaciones auténomas sin fines de lucro.

Los gastos totales en la educacién privada se estiman en US$13 mil mi-
llones al afio en la regién, segtin el siguiente resumen:

Tabla 2. Gastos publicos y privados estimados, 1997
(millones de ddélares norteamericanos)

Publica Privada Total
Preescolar $ 3.831 $ 1.697 $ 5.528
Primaria $26.635 $ 4.806 $31.441
Secundaria $12.232 $ 3.664 $15.896
Superior $ 8.040 $ 3.261 $11.301
Total $50.738 $13.428 $64.166

Fuente: Anuario estadistico de UNESCO, 1999 y Guadilla. Los costos unitarios de la educacién publica (segtn datos
de UNESCO) son: preescolary primaria US$372, secundaria US$551 y superior US$1.318. Se presume que los costos
unitarios de las escuelas primarias y secundarias privadas son un 5% inferiores a aquellos de las escuelas publicas
y un 25% inferiores a aquellos de la educacién superior.

Este cuadro no cubre todo el gasto privado en educacién en la region,
dado que existen numerosos programas privados educacionales y de capacita-
cién, incluyendo los cursos intensivos, la capacitacién vocacional y la
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capacitacion industrial, sobre los cuales existe muy poca informacién. Ademads,
los padres y alumnos de las escuelas ptiblicas gastan sumas considerables para
solventar elementos tales como los textos escolares, derechos de exdmenes, uni-
formes y donaciones a las escuelas a través de las asociaciones de padres y
maestros. Suponiendo que se gasten US$50 anuales en las escuelas primarias y
secundarias publicas y US$100 en las escuelas superiores ptblicas, el gasto
privado en las escuelas ptublicas podria ascender a la suma de US$5 mil millo-
nes. Para completar el cuadro, habria que restar el total de fondos publicos
destinados a las instituciones privadas. Por ejemplo, se estima que el subsidio
publico al millén de alumnos que asisten a las escuelas «Fe y Alegria» asciende
a mds de US$250 millones. Ademds, en paises tales como Chile, Perd, Guate-
mala y Argentina, se asignan significativos fondos ptblicos para subsidios
directos a las instituciones privadas en todos los niveles de la educacién y mu-
chos paises también otorgan préstamos subsidiados para que los alumnos
puedan asistir a instituciones superiores privadas.

Costo-efectividad de las escuelas piublicas versus las
escuelas privadas

La literatura' muestra que, a nivel de las escuelas primarias y secunda-
rias, los alumnos de las escuelas privadas de las Américas casi invariablemente
exhiben un mejor rendimiento que los alumnos de las escuelas ptiblicas en las
pruebas estandarizadas y otras medidas de eficacia tales como la retencién
escolar.?(La excepcion son los alumnos de unas pocas escuelas privadas de dreas
rurales o marginales administradas por comunidades o empresarios, en las cua-
les el gobierno estd ausente.) Estas diferencias disminuyen significativamente (a
pesar de que no desaparecen) después de controlar el nivel socioeconémico de los
alumnos de las escuelas privadas. Las diferencias se reducen aun mds cuando se
incluyen otros factores, tales como las caracteristicas fisicas de las escuelas (por

1 Véase McEwan para la més reciente revision general de este tema. Véase también la Serie de
Documentos Ocasionales del Centro Nacional para el Estudio de la Privatizacion en la
Educacion (National Center for the Study of Privatization in Education - NCSPE) del
Columbia Teachers College. Entre los estudios que analizan este tema en América Latina se
incluyen UNESCO/Orealc, 2000 McEwan y Carnoy, 2000 (sobre Chile) y Mizala y
Romaguera (sobre Chile y Balivia). Vease también el capitulo siguiente en este libro.

2 Esto no ocurre necesariamente en las comparaciones entre diferentes paises. Por giemplo, en
promedio, los alumnos de las escuelas privadas de América Latina obtienen puntajes muy
inferiores en las pruebas estandarizadas que los alumnos del sistema de educacion publica de
Cuba (Unesco/Orealc 2000).
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ejemplo, laboratorios, bibliotecas) y medidas mds sutiles de antecedentes familia-
res (por ejemplo, el valor asignado por los padres a la educacién). Finalmente,
elementos de gestién tales como la autonomia, la visién y el liderazgo del director
de la escuela parecen ser bastante importantes como determinantes del aprendi-
zaje'y, en gran medida, parecen ser una caracteristica que define a muchas escuelas
privadas. Sin embargo, estas caracteristicas no pertenecen necesaria y exclusi-
vamente al dominio de las escuelas privadas; pueden encontrarse ejemplos de
caracteristicas de gestion similares y alumnos que exhiben altos puntajes en las
escuelas publicas. Un reciente estudio de las escuelas publicas en Chile y Ar-
gentina (McEwan, 2001) ilustra la complejidad del problema. De acuerdo con el
estudio, las escuelas catdlicas resultaron ser en general mads eficaces que las
escuelas publicas en términos de logros de los alumnos. Sin embargo, las escue-
las privadas no religiosas de Chile exhibieron pocas ventajas sobre las escuelas
publicas y en Argentina resultaron ser s6lo modestamente més eficaces que las
escuelas ptblicas. Tal vez esto podria explicarse por su objetivo orientado a
maximizar sus margenes de ganancias. Este estudio es coherente con estudios
realizados en Estados Unidos, que mostraron que las escuelas catdlicas son
mas efectivas desde el punto de vista econémico que las escuelas ptblicas.

La mayoria de las instituciones privadas parecen ser capaces de mante-
ner gastos generales y costos administrativos inferiores a los de las instituciones
publicasy, por lo tanto, tienen menores costos unitarios, aun manteniendo cons-
tantes los coeficientes de alumnos por curso. Si sus resultados son iguales o
posiblemente mejores que los de las instituciones publicas, generalmente (aun-
que no siempre) pueden considerarse, algo més efectivas en sus costos que las
instituciones publicas. Sin embargo, incluso esta ventaja puede cambiar si se
consideran las diferencias en la combinacién de servicios y los objetivos de las
escuelas publicas versus las escuelas privadas. Si las escuelas privadas tuvie-
ran que cumplir algunos de los objetivos sociales obligatorios de las escuelas
publicas, tales como la educacién de los alumnos discapacitados o problemati-
cos, sus costos administrativos podrian aumentar. Ademds, esta ventaja podria
cambiar si las escuelas ptblicas fueran liberadas de una diversidad de restric-
ciones burocraticas.

Los estudios del aprendizaje en la educacién superior muestran resulta-
dos algo diferentes, ya que tanto las instituciones ptblicas como privadas pueden
encontrarse en ambos extremos del espectro de calidad. Una prueba de rendi-
miento estandarizada administrada recientemente en Brasil mostré amplias
diferencias entre los alumnos de las instituciones de educacién superior tanto
publicas como privadas, pero la mayoria de las mejores instituciones (que obtu-
vieron puntajes dentro del 12% superior) eran publicas. Asimismo, las
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instituciones de educacién superior privadas en general tienen menores gas-
tos generales y costos administrativos (y menores costos unitarios) que las
instituciones ptblicas. En Brasil y Venezuela, los costos unitarios de las insti-
tuciones ptblicas pueden ser hasta cinco veces mds altos que los costos de las
instituciones privadas (Castro y Navarro, 1999). Por lo tanto, considerando
que los objetivos de las instituciones publicas y privadas son similares, puede
afirmarse con certeza que las instituciones de educacién superior privadas
son, en cierta medida, algo mds efectivas en sus costos que las instituciones
publicas.

Sin embargo, menores logros de costo-efectividad no constituyen un ar-
gumento en favor del abandono de la provisién de servicios de educacién publica.
En primer lugar, las instituciones publicas seguirdn estando més estrechamen-
te orientadas a objetivos sociales y bienes ptiblicos esenciales, en tanto que las
instituciones privadas continuardn sirviendo predominantemente las necesi-
dades privadas. Mds aun, la ventaja de las instituciones privadas en términos
de costos disminuye a medida que aumenta el porcentaje de financiamiento
publico, especialmente en el caso de las instituciones que no son administradas
por grupos con fines benéficos u organizaciones confesionales (McEwan y
Carnoy, 2000). La mejor politica publica consiste en estimular a sus institucio-
nes para orientarse mds al mercado, incrementando su costo-efectividad y
otorgar incentivos para que las instituciones privadas aumenten su funcién de
servicio al bien publico.

Cémo fomentar escuelas ptblicas orientadas al
mercado

El comportamiento en las escuelas piblicas

Segtn lo afirmado por Hirschman (1970) hace muchos afios, los huma-
nos actian motivados por sus propios intereses, ya sea que trabajen en el sector
privado o en el sector publico. Intentan evitar los riesgos y el trabajo excesivo en
lamedida posible, desean ganar y gastar dinero, se ven tentados por el poder, se
guifan por ciertos principios éticos, y asi sucesivamente. Sin embargo, el com-
portamiento tanto de los gerentes como de los trabajadores cambiara
dependiendo del ambiente de trabajo. Si ganamos mds cuanto mds vendemos y
cuanto mds reducimos los costos, la naturaleza humana nos llevara a centrar
nuestros esfuerzos en vender y economizar. Si ganamos mds cuanto mejor es la
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calidad de los servicios que prestamos, tendremos buenas razones para centrar
nuestros esfuerzos en hacer bien nuestro trabajo. Las personas comprenden
estas sefiales y actian de acuerdo con ellas. Las organizaciones privadas han
aprendido a crear incentivos y castigos que obtienen provecho del interés perso-
nal de sus empleados. No hacerlo daria pésimos resultados: reduccién de las
ganancias, generacién de pérdidas y, por dltimo, la quiebra.

La diferencia entre el comportamiento de los empleados privados y pt-
blicos no es resultado de la incompetencia, sino de los incentivos. A menos que
las escuelas privadas estén protegidas por monopolios, los malos hébitos y el
mal desempefio las llevardn al desastre de la misma manera que las empresas
privadas que operan a costos mds elevados que sus competidores finalmente
quiebran. En la educacién, al igual que en otras “empresas” del sector privado,
los clientes pueden “votar con los pies”, ejerciendo su derecho a retirarse del
mercado (Hirschman). La quiebra es una amenaza real y tangible para las es-
cuelas privadas, un poderoso factor que motiva a corregir los errores de gestion
para evitar la tragedia.

Las organizaciones publicas tienen mayores dificultades en utilizar in-
centivos, porque no enfrentan /a amenaza de “extincion”. Les toma mds tiempo
corregir los errores (si lo hacen) y premiar la excelencia. Les es dificil sancionar
la incompetencia, la falta de dedicacién e incluso las ausencias no justificadas.
Por ejemplo, algunas autoridades publicas de América Latina han intentado
instituir sistemas para controlar el ausentismo de los maestros y sancionar las
ausencias no justificadas, pero los directores de las escuelas o los decanos de las
facultades suelen negarse a proporcionar esta informacién. No es posible ima-
ginar una fabrica en la cual los supervisores no estén autorizados a controlar si
los trabajadores se encuentran en sus puestos o no. Mds aun, los gremios docen-
tes del sistema puiblico suelen tener una agenda politica acorde a la de un partido
politico particular, a diferencia de los gremios del sector privado, que probable-
mente se orienten por intereses mas econémicos.

La confianza en la sociedad civil y las consideraciones culturales cum-
plen un papel significativo. Alemania, Francia y Japon tienen una larga historia
de servicio ptblico de alta calidad y sensible a las necesidades de los usuarios.
En estos paises, los funcionarios ptblicos son evaluados con regularidad y
rigurosidad.

Creacion de un cuasimercado para las escuelas publicas

Hirschman identificé una alternativa a un sector publico no sensible a
las necesidades de los usuarios: el “‘cuasimercado’. En esta reformulacion, el
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sector publico opera parcialmente como un mercado en el sentido de que se
establecen incentivos positivos y negativos que finalmente podrian llevar a la
destitucién o despido del funcionario. Un cuasimercado también posibilita la
participacién de las personas involucradas —alumnos, padres y / o empleadores—
en la toma de decisiones y ofrece la oportunidad de “retirarse”, es decir, trasla-
dar su empresa a otra parte. El cuasimercado también requiere informacién
para juzgar la calidad del servicio educacional ofrecido, como asimismo in-
centivos financieros y de otro tipo para retribuir la eficacia (Hirschman, 1970).
Es interesante observar que pueden existir sefiales tanto perversas como posi-
tivas, frecuentemente en el mismo sistema educacional.

Existen diversas maneras de crear un cuasimercado para las institucio-
nes publicas. En primer lugar, se debe entregar informacién con respecto a los
porcentajes de éxito y fracaso a los usuarios, participantes y otros actores y
clientes. En segundo lugar, se debe retribuir y/o sancionar a quienes son res-
ponsables del éxito o del fracaso. En tercer lugar, se debe liberar a las escuelas
publicas de la regulacion publica, de manera que puedan actuar, de hecho,
como escuelas privadas. En cuarto lugar, se debe dar autoridad al consumidor,
en este caso, los alumnos, los padres, la comunidad y el sector productivo. En
quinto lugar, se debe cobrar a los clientes (al menos parcialmente) por los servi-
cios prestados para estimularlos a exigir mejores servicios educacionales. Dada
la naturaleza inusual de la empresa de educacién publica, el andlisis que se
presenta a continuacién recalca la necesidad de una constante revision de las
reglas para lograr estas metas.

Con respecto al andlisis que a continuacién se realiza se debe recalcar
que la creacién de un “cuasi-mercado” viable para la educacién publica, res-
ponsable por los resultados, con informacién e incentivos correctos, autonomia,
voz e incluso la subvencién oportuna de la educacién privada son condiciones
necesarias, pero no suficientes, para el mejoramiento de la educacién en la re-
gion. Se ha dicho que, si se da una zanahoria a un hombre con una sola pierna,
no serd capaz de tomarla. Se debe proporcionar la segunda “pierna”, que en el
caso de la educacién quiere decir maestros bien preparados y comprometidos,
los insumos fisicos necesarios, un adecuado ambiente de aprendizaje y
estdndares de aprendizaje claros, coherentes, realistas y medibles. En particu-
lar, la profesién docente debe ser mucho mds valorada, deben encontrarse
maneras y medios para atraer y retener a maestros mds motivados y mejor
preparados, y debe entregarse una guia y direccién mucho mejores para cam-
biar lo que ocurre al interior de la sala de clases.
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Informacion de mercado: medicion de los logros y descripcion
de las caracteristicas de las escuelas

Una de las funciones mds importantes del Estado (y una condicién esen-
cial de un ambiente competitivo saludable) consiste en proporcionar informacion
transparente, confiable, pertinente y oportuna tanto en las instituciones ptbli-
cas como privadas. La informacién con respecto a la calidad de la educacién
puede obtenerse a través de la aplicacién de pruebas, un método popular en la
actualidad. Sin embargo, la informacién sobre otros indicadores es igualmente
importante, incluyendo las tasas de desercion; la colocacién y/ o el desempeiio
en el mercado laboral (para los niveles secundario, vocacional y superior); las
finanzas, incluyendo los costos por alumno y por egresado y los gastos priva-
dos en educacién publica; la remuneracién de los maestros y las calificaciones
del personal docente.

Durante décadas, existi6é poca comprensién en América Latina de lo que
se estaba aprendiendo en las escuelas. A diferencia de Europa, los paises de la
region carecian de exdmenes nacionales de «acreditacién», por ejemplo, para
otorgar los diplomas escolares de ensefianza secundaria. Ademds, los gremios
docentes se mostraban firmemente opuestos a la aplicacién de pruebas. Durante
los dltimos diez afos, se ha producido un enorme aumento en la aplicaciéon de
pruebas para medir los logros de los alumnos en casi todos los paises y existe
mayor interés por utilizar las pruebas como estdndares nacionales de facto. La
aplicacién de pruebas universales permite descubrir qué escuelas se estdn des-
empefiando bajo los estdndares y desarrollar programas para mejorarlas. Del
mismo modo, las escuelas que demuestran un buen desempefio, especialmente
cuando se define en términos de mejoramientos en relacién con anteriores puntajes
(por ejemplo, valor agregado), pueden recibir reconocimiento a través de retribu-
ciones financieras y de otro tipo. Costa Rica, por ejemplo, ha establecido exdimenes
como un requisito parcial para el egreso de la ensenanza secundaria (Wolff, 1999).
Incluso las pruebas aplicadas a una muestra de alumnos pueden entregar infor-
macion ttil con respecto al desempefio de las regiones o subregiones. Reflejando
el creciente interés por la aplicacién de pruebas, los paises latinoamericanos es-
tdn participando cada vez mds en pruebas internacionales tales como aquellas
desarrolladas por la Asociacién Internacional de Evaluacién Educacional
(International Association of Educational Evaluation - IEA) y por la OCDE. Estas
pruebas muestran en qué lugar se encuentra un pais en relacién con sus competi-
dores y constituyen una herramienta ttil para establecer estandares de facto.

Hasta aqui, los problemas técnicos han demorado la utilizacién de prue-
bas y las autoridades encargadas de las mismas no han dedicado el tiempo y el
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esfuerzo suficientes a su difusion y utilizacién; sin embargo, se estdn logrando
avances en ambas dreas. Actualmente, los padres y los alumnos cuentan con
una herramienta para reconocer de mejor manera a las escuelas que exhiben un
mejor desempefio y utilizan esta informacién para tomar sus decisiones.?

La aplicacién de pruebas tiene un lado negativo, particularmente cuan-
do se utiliza para retribuir o sancionar a las escuelas. Los maestros pueden
emplear todo su tiempo preparando a los alumnos para la prueba o pueden
engafar, dando a los nifios mds tiempo o insinudndoles las respuestas. Por otra
parte, puede sancionarse a las escuelas por los malos resultados, pero negérseles
los recursos para mejorar su desemperfio.* A pesar de estos riesgos y posibles
problemas, las buenas pruebas pueden medir habilidades superiores, propor-
cionar una importante fuente de informacién objetiva a los consumidores y
servir como un criterio para establecer retribuciones o incentivos para premiar
el mejoramiento del desemperio.

La retribucion y/o sancion para los responsables del éxito
EVALUACION DEL DESEMPENO DE LOS MAESTROS Y ADMINISTRADORES

También debe evaluarse el desempefio de los maestros y administrado-
res y, si corresponde, deben ser retribuidos. Lamentablemente, la evaluacion
sigue siendo un aspecto problemadtico en la regién, debido a que enfrenta la
firme oposicién de muchos de los gremios docentes (de hecho, es un problema
que genera controversia en todo el mundo). En principio, no existen buenas
razones para no realizar una evaluacién adecuada del desempefio de los maes-
tros. También en principio, las autoridades educacionales deben tener derecho
a supervisar y evaluar a los trabajadores educacionales. En el sector privado,
serfa impensable que el jefe no tuviera autoridad para evaluar a los trabajadores
y adoptar las medidas correspondientes.

Sin embargo, las evaluaciones cuantitativas del desempefio de los maes-
tros y las escuelas presentan muchos riesgos. En primer lugar, es dificil medir el
producto de la educacion, especificamente, un alumno educado. En segundo

4 Sin embargo, hay investigaciones que sugieren que los padres se preocupan mas por €l nivel
de los demas alumnos de la escuela que por la calidad de la escuela medida a través de las
pruebas (Willms).

5 Consciente de estos problemas, la Asociacion Norteamericana para la Investigacion Educacional
(American Educational Research Association) emitid recientemente una serie de recomendaciones
para el uso apropiado de los resultados de las pruebas que son pre-requisito para continuar o
cerrar ciclos de estudio. Véase AERA, Vol. 29, N° 8.
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lugar, es dificil comparar el desempefio de un maestro de un afio a otro, debi-
do a que la combinacién de alumnos en el aula cambia cada afio. I[dealmente,
los maestros podrian evaluarse en base al aprendizaje incremental que se
produce durante el afio escolar, pero ésta es una tarea muy complejay cara. En
todo caso, cualquier evaluacién estadistica debe combinarse con la evalua-
cién personal del director o supervisor de la escuela. Finalmente, seria
contraproducente centrarse exclusivamente en las evaluaciones de los docen-
tes en forma individual. Tal como ocurre en las mas avanzadas organizaciones
de servicio y fabricacion, el productoes el resultado del esfuerzo en equipoyy,
amenudo, es el equipo (por ejemplo, el circulo de calidad) el que debe recibir
una retribucién. En el contexto de las escuelas, el hecho de retribuir a la escue-
la estimula a los maestros a trabajar en conjunto en pos de un objetivo comtin
y también palia las diferencias en las caracteristicas de los alumnos de un afio
aotro. Segtn este enfoque, el director de la escuela se convierte en el miembro
critico del personal que es evaluado, un enfoque que es congruente con las
investigaciones acerca de la importancia del liderazgo en las escuelas. Mds
alld de la escuela misma, también deben responder los funcionarios de nivel
distrital o regional. Esto es lo que se estd haciendo en forma cada vez més
frecuente en Estados Unidos, donde los directores o superintendentes del sis-
tema escolar establecen objetivos explicitos medibles y deben responder por el
logro de éstos.

La tradicién de control de calidad desde las instancias superiores es dé-
bil en América Latina. Este tipo de control de la calidad se ve ejemplificado por
el inspector francés tradicional, que visitaba las escuelas para revisar las prac-
ticas y el desempeiio docente, llegando en forma intempestiva, ingresando al
aula y tomando notas. Un mal informe de un inspector podia ser un golpe
mortal parala carrera de un docente. Esta tradicion realmente nunca se afianz6
en América Latina, donde el inspector de las escuelas se abocaba principalmen-
te a aspectos burocrdticos. Tampoco se afianz6 la idea de que el director de una
escuela evaltie formal y objetivamente a sus docentes. Evidentemente, los direc-
tores de las escuelas suelen identificar de manera informal a los maestros que
exhiben un desempeno deficiente e intentan obtener su transferencia.

En América Latina parece dificil establecer sistemas de evaluacién via-
bles para los docentes o los administradores. En 1997, el gobierno de Bolivia
anuncid, entre otras politicas, que comenzaria a evaluar a los maestros. El resul-
tado del anuncio de dicha politica fue una seria crisis, que se tradujo en el
establecimiento de un estado de sitio durante varios meses. En el afio 2000, el
Ministro de Educacién de Colombia intenté aplicar a todos los docentes prue-
bas de medicién de sus conocimientos de los contenidos y propuso el despido
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de aquellos profesionales que no obtuvieran el grado exigido. La oposicién fue
tan grande que nunca pudo llevar a cabo su plan. El sistema de evaluacién
docente de México, que puede traducirse en aumentos de sueldo si los alum-
nos mejoran sus puntajes a través del tiempo, no parece amenazador y cuenta
con el apoyo de los gremios docentes nacionales (PREAL, 2000).

En 1996, Chile establecié un Sistema Nacional de Evaluacién del Des-
empeno de los Establecimientos Educacionales Subvencionados (SNED), un
programa que entrega fondos adicionales a las escuelas cuyos alumnos obtie-
nen buenos puntajes en las pruebas estandarizadas. Un complicado mecanismo
de asignacion de puntajes toma en cuenta elementos tales como el valor agre-
gado, laigualdad de oportunidades, lainnovacién y la participacién. E1 10% de
los fondos asignados a las escuelas que exhiben un mejor desempefio se entregan
a los mejores maestros identificados por la escuela. A pesar de que atin no se ha
desarrollado una completa evaluacién del programa, se ha informado que los
directores de las escuelas estdn satisfechos con el mismo y que los maestros se
estdn mostrando cada vez mds dispuestos a someterse al proceso de evaluacién,
dado que se han puesto en marcha los incentivos del programa (PREAL 2000,
Mizala, et al. 2000).

En Estados Unidos, dos casos recientes ilustran los intentos por relacio-
nar la evaluacion del desempefio de las escuelas con la amenaza de la “quiebra”.
En Florida, un programa establecido recientemente contempla que los escolares
que, durante un periodo de cuatro afios, reciben una nota deficiente en las prue-
bas estandarizadas pueden recibir vouchers para asistir a la escuela privada de
su eleccién. Un estudio reciente (publicado en USAToday el 16 de febrero de
2001) informé que, aparentemente, ante la amenaza de perder alumnos, las
escuelas deficientes lograron significativos avances en los puntajes promedio
(ver Kupermintz, 2001 para revisar la validez de esta afirmacién). En algunos
estados, como Maryland, Nueva Jersey y Nueva York, las autoridades estatales
han asumido la direccién de las escuelas administradas a nivel local que no
han tenido un desempefio adecuado. En dichos casos, el superintendente, el
director de la escuela y los docentes corren el riesgo de perder el trabajo.

A pesar de los riesgos y obstdculos, se han logrado avances en el estable-
cimiento de sistemas de evaluacién de los docentes y administradores. Estas
iniciativas deben continuarse. Para hacerlo, serd importante que los gremios
docentes comprendan que un sistema sélido de evaluacién de los maestros y
las escuelas se traducird finalmente en un mayor profesionalismo y prestigio
para todos los participantes en la profesiéon docente.
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Descentralizacion

Muchos paises de la regién estdn dando mds autoridad a las escuelas,
especialmente a los directores de las mismas, con respecto al uso de los fondos
discrecionales, otorgando asi al director de la escuela la responsabilidad de
invertir en dreas consideradas importantes. Es dificil evaluar el desempefio de
un director si dicha persona carece de recursos con los cuales efectuar los mejo-
ramientos necesarios. Sin embargo, s6lo con pocas excepciones (por ejemplo, El
Salvador), esto no se extiende a la contratacién y despido de los maestrosniala
fijacién de sus sueldos. La combinacién de incentivos y responsabilidad por los
resultadosbrinda a las escuelas la oportunidad de determinar la combinacién
mas eficaz de insumos y procesos para lograr los objetivos establecidos. La
investigacién con respecto a la descentralizacién en el Estado brasilefio de Mi-
nas Gerais ha identificado algunos avances modestos pero significativos en el
aprendizaje y la retencién escolar asociados a la descentralizacién (Paes de
Barros y Mendonca, 1998).

La descentralizacion de la gestién puede ir mucho mads alld. En Estados
Unidos, el movimiento en favor de las escuelas charterlibera alas escuelas pu-
blicas de las reglas burocraticas y las traspasa a consejos o instituciones sin
fines de lucro. El consejo puede ejercer completa libertad en la seleccién de los
docentes, el establecimiento de los contratos y el desempefio de la administra-
cién general de las escuelas. Mds de un millar de escuelas charter se encuentran
actualmente en operacién y diariamente se establecen nuevas. A pesar que no
existen evaluaciones concluyentes con respecto al experimento, los resultados
son prometedores. En algunos casos, no ha transcurrido tiempo suficiente para
que los resultados se hagan evidentes; en otros, los resultados no son conclu-
yentes. Obviamente, se requiere la cantidad correcta de transparencia, estandares
y regulacion para que las escuelas charter funcionen.

Pago segtin los resultados: incentivos monetarios por el logro
de los objetivos establecidos

Ciertas instituciones publicas pueden financiarse en su totalidad sobre la
base del ntimero de alumnos que atraen, gradtian o colocan en el mercado labo-
ral. Este enfoque es raro a nivel de la ensefianza bésica y secundaria, pero mds
comtn en la educacién vocacional/ técnica y superior. Chile ha experimentado
con un programa a través del cual el Estado reembolsa los costos de la capacita-
cién vocacional de los alumnos que logran ser colocados en empleos estables.
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Colombia y Brasil estan experimentando con fondos competitivos para progra-
mas de capacitacién (Middleton, Ziderman y van Adams, 1993). En Holanda,
las escuelas técnicas reciben un presupuesto operativo estdndar y tienen la li-
bertad de asignarlo de la manera que consideren adecuada. Sin embargo, una
fraccion de los fondos totales se distribuye de acuerdo con el desempefio de la
escuela. Algunos Estados norteamericanos utilizan el desempefio de los
egresados en el mercado laboral como una condicién para asignar recursos a
las escuelas vocacionales. Como se observé anteriormente, las escuelas y maes-
tros pueden recibir gratificaciones monetarias o aumentos de sueldos cuando
los alumnos mejoran su rendimiento.

Fuera de América Latina, la educacién superior usualmente se financia a
través de sistemas en los cuales los recursos se distribuyen en forma proporcional
al numero de alumnos. Este sistema contrasta con el aplicado en muchas
universidades publicas de América Latina en las cuales los pagos se efecttian en
base al nimero de maestros contratados independiente de los coeficientes profesor/
alumno. Holanda y el Estado norteamericano de Florida han hecho mayores
avances en este sentido y otorgan financiamiento a las universidades sobre la
base del ndmero de alumnos que egresan, estimulando asi a las escuelas a graduar
a los alumnos en el menor tiempo posible. Los gastos por un alumno que
permanece mayor tiempo en la escuela deben ser cubiertos por la escuela o por el
alumno. Obviamente, dicho enfoque requiere otros tipos de regulaciones y
supervision o, de lo contrario, las universidades podrian finalmente verse tentadas
a otorgar diplomas con un minimo de asistencia a la escuela. En el Reino Unido,
las universidades reciben un presupuesto fijo y una cantidad adicional que es
proporcional a su desempefio y a proyectos de desarrollo especificos.

Chile ha desarrollado un complejo sistema de financiamiento de la edu-
cacién superior. Ademds de proporcionar apoyo directo a las 25 mejores
universidades, el gobierno otorga préstamos estudiantiles por asistencia a es-
tas instituciones sobre la base del nivel socioeconémico de los alumnos. Ademas,
las instituciones que atraen a los alumnos con los mejores puntajes en el exa-
men de ingreso a la universidad también reciben fondos adicionales. Finalmente
el gobierno apoya la investigacién sobre la base de la competencia abierta. Se
trata de los llamados “fondos de contrapartida”, un sistema mediante el cual
las instituciones publicas o privadas que obtienen fondos de fuentes privadas
tienen mayor acceso a fondos ptblicos, y que es ampliamente utilizado en los
Estados Unidos. Muchos paises de América Latina (por ejemplo, México, Brasil,
Venezuela, Colombia) utilizan la competencia abierta y transparente y las revi-
siones de calidad por parte de pares para otorgar los subsidios a las
investigaciones, las becas y los complementos de sueldos para los maestros.
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Proporcionando alternativas de “voz” y “salida” a la comunidad y
a los padres

En muchos casos, no existen mecanismos para retirarse de una escuela
publica. La eleccién de las escuelas es una manera de otorgar a los padres y
alumnos dicha facultad. En muchos paises de la region, los padres pueden
matricular a sus hijos en cualquier escuela que ofrezca vacantes. Los padres de
clase media saben dénde se encuentran las mejores escuelas y a menudo hacen
fila durante horas o dias para tratar de que sus hijos sean aceptados en dichas
escuelas. También existe eleccién a nivel de la educacién superior, en la cual
los alumnos son mds méviles, siempre que aprueben los exdimenes de ingreso.
Sin embargo, las familias de menores ingresos no tienen acceso a los mismos
tipos de elecciones debido a la falta de alternativas. Muchos alumnos pobres
que viven en zonas marginales urbanas o dreas rurales no pueden afrontar los
costos reales o de oportunidad de un traslado en bus a una mejor escuela.

También puede otorgarse alguna medida de autoridad (participacién) a
los padres y alumnos con respecto al sistema educacional ptiblico si toman parte
directamente en las decisiones locales o escolares. En la mayoria de las localidades
de Estados Unidos, los consejos escolares locales y/o comunales son elegidos,
tienen la facultad de asignar recursos presupuestarios y pueden seleccionar al
director o superintendente de la escuela. Sélo existen unos pocos casos de consejos
escolares en Ameérica Latina (por ejemplo, El Salvador, Minas Gerais) que ejercen
autoridad a nivel de la escuela. Sin embargo, el hecho de que los miembros del
consejo escolar se elijan localmente no garantiza una buena educacién. Existen
ejemplos en Estados Unidos en los cuales los consejos escolares han sido
capturados por intereses especiales (por ejemplo, grupos politicos de izquierda
o derecha, creacionistas, etc.). Tal vez debido a que la gestion central de la
educacion en América Latina ha sido tan deficiente, el control y la gestién
locales por parte de los padres han tenido resultados alentadores (al menos en
los casos de El Salvador y el Estado brasilefio de Minas Gerais).

Las asociaciones de padres y maestros (APM) constituyen otra forma,
usualmente mds benigna, de participacién parental, que ha existido durante
décadas en la regién. Mds cominmente, estas asociaciones cumplen una
funcién social en la organizacién de festividades y graduaciones. Algunas
veces recolectan fondos para las actividades escolares o incluso para finan-
ciar renovaciones o comprar materiales escolares. En el mejor de los casos,
las APM pueden ayudar y apoyar a los maestros y directores de las escuelas,
haciéndolos responsables por los resultados y, en ocasiones, incluso denun-
ciando los casos de incompetencia a las autoridades superiores o a los medios
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de comunicacién. Esta funcién proactiva de las APM requiere un grupo de
padres relativamente sofisticados, lo que no suele ser el caso en los barrios més
pobres, en los cuales los padres pueden haber tenido experiencias escolares
negativas en su juventud. Con el fin de lograr los mejores resultados a partir de
las asociaciones de padres y maestros existentes, es muy importante capacitar a
los padres para que comprendan su posible influencia en el proceso educacio-
nal.

En Minas Gerais (regién central de Brasil) nunca existié una tradicién de
APM. Sin embargo, un firme Secretario de Educacién cre6 consejos de padres y
maestros con amplias facultades para influir en la gestién de las escuelas, in-
cluyendo la eleccién de los directores. El compromiso por otorgar poder de
decisioén a los padres fue lo suficientemente firme como para que las escuelas
recibieran recursos financieros que debian ser gastados por la escuela bajo la
direcciéon de la APM. La dindmica creada por estas politicas, incluyendo las
evaluaciones universales de las escuelas, parece estar correlacionada con los
altos puntajes obtenidos recientemente por Minas Gerais en las pruebas nacio-
nales estandarizadas. Se nota que esta participacion fue introducida en una
sociedad en la cual no existe experiencia previa en esta drea.

La participacion de la empresa

Silas empresas son las principales consumidoras de los productos de las
escuelas y los productos son insatisfactorios, ; por qué mantienen silencio? Las
compaiiias pueden estimular al sistema ptblico, pueden reclamar, pueden ha-
cer lobby ante el gobierno y saben cémo hacerlo. En Estados Unidos, compafiias
tales como IBM y Xerox recientemente anunciaron una politica de revisién de
las notas de los alumnos antes de contratarlos. El Gerente General de IBM orga-
nizé una mesa redonda nacional y ha estado invirtiendo en publicidad para
apoyar las pruebas y evaluaciones escolares. Este es un posible incentivo para
que los alumnos tomen mds en serio el trabajo académico.

Sin embargo, durante largo tiempo, excepto en el caso del apoyo seleccio-
nado a instituciones de educacién superior privadas y a programas de
capacitacién vocacional/ técnica, la empresa latinoamericana se ha mantenido
al margen del debate educacional, especialmente en lo que respecta a la educa-
cién primaria y secundaria. En ocasiones, los empresarios han expresado que
lamentan la mala calidad de la educacién, pero, por lo general, ni siquiera estan
conscientes de que los alumnos con un mal nivel educacional dafian la produc-
tividad de las empresas. Recientemente, se ha hecho evidente un cambio en esta
actitud y las empresas estdn comenzando a darse cuenta de que la educabilidad
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de sus empleados tiene una importancia fundamental. Las grandes empresas
de América Latina pueden desempefiar una importante funcién en estimular
una mayor inversion publica en educacién, haciendo lobby activamente a favor
del mejoramiento de la calidad, la transparencia, la responsabilidad por los
resultados y la continuidad de las politicas educacionales.

En muchos paises, las asociaciones de industriales estan tomando po-
sicién actualmente con respecto a los temas de educacién y capacitacién. Por
ejemplo, una reciente conferencia nacional de industriales y empresarios de
Pert propuso el aumento del financiamiento publico de la educacién, un nue-
vo “contrato social” con los docentes y un aumento de la transparencia, la
responsabilidad por los resultados y la autonomia en la educacién (IPAE
2000).

El cobro al cliente: la recuperacion de los costos con diferentes
nombres

A pesar de que se comprende bien que el hecho de cobrar por un servi-
cio, incluso en términos subsidiados, se traduce en un aumento de la presién
del cliente por obtener calidad y conveniencia en términos de costos, existen
sélidos argumentos en contra de niveles significativos de recuperacién de los
costos en el caso de la educacion basica. Cualquier cobro por la educacién basi-
ca desincentivard la asistencia de parte de algunos de los alumnos mds pobres.
Un sistema de colegiatura pagada para quienes pueden solventar el costo y
becas para los pobres a este nivel es engorroso y podria obtenerse el mismo
resultado a través de un sistema de impuestos progresivos.

A niveles superiores de la educacién, sin embargo, la recuperacion de
los costos puede estar mds justificada. En el caso de la educacién superior y
alguna capacitacién vocacional, el objetivo de la educacién no es la matricula
universal y el aprendizaje bdsico (como por ejemplo el lenguaje funcional y la
educacion civica). Ademas, los beneficios de la educacion son mds inmediata-
mente obvios y aportan beneficios directos a los alumnos en forma de mejores
sueldos. En la educacion superior ptblica, por lo tanto, la recuperacion de los
costos puede constituir una de las principales herramientas para mejorar la
gestion y la eficiencia, dado que los alumnos que pagan demandardn mads de
sus escuelas. Es menos probable que se queden tranquilos cuando la calidad de
los maestros es deficiente o cuando las ofertas de cursos no responden a la
demanda del mercado, traduciéndose en mercados saturados y una ineficiencia
general. Si los alumnos perciben que el valor de la educacién en el mercado
laboral es menor que el costo de la colegiatura y el ingreso esperable, es probable
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que deserten e ingresen inmediatamente al mercado laboral. Ademads, la recu-
peracion de los costos en la educacion superior puede liberar fondos para invertir
en los niveles inferiores de la educacion. El problema de la equidad puede resol-
verse cobrando a los alumnos que pueden pagar y estableciendo préstamos y
becas para los que no pueden. Si embargo, cabe sefialar que el desarrollo de un
buen esquema de préstamos estudiantiles con adecuadas tasas de pago de la
deuda requiere un organismo fuerte e independiente con personal bien capaci-
tado y remunerado.

La recuperacién de los costos de la educacién superior o secundaria ptblica
impuesta oficialmente en la regién constituye un problema politico conflictivo.
Sin embargo, algunos paises (Chile, Argentina, México (fuera de la UNAM) y
Venezuela (s6lo en una universidad ptblica), y unos pocos Estados brasilefios),
han experimentado diferentes sistemas de recuperacién de los costos. Las actuales
legislaciones y constituciones de muchos paises hacen virtualmente imposible la
recuperacién “oficial” de los costos de la educacién ptiblica. Al mismo tiempo,
muchas instituciones de educacién superior publicas estdn buscando
financiamiento privado para los servicios de capacitacién contractuales. El éxito
de este enfoque varfa ampliamente, dependiendo de los incentivos internos y las
condiciones de mercado.

Existe una recuperacion de costos méds “informal” en todos los niveles de
la educacién en América Latina. Muy probablemente, estos pagos ejercen algu-
na presion sobre las escuelas ptblicas en el sentido de que se desempefien con
mayor eficiencia. Un reciente estudio efectuado en Perd, por ejemplo, concluy6
que los padres de las escuelas primarias y secundarias pagaban una cantidad
significativa de los costos de la escolaridad, equivalente a US$33 por afio en el
caso de las familias mds pobres y US$73 en el caso de las familias ubicadas en
el quintil de ingreso superior (Banco Mundial, 1999).° Las reducciones del pre-
supuesto de fines de la década de los ochenta y comienzos de la década de los
noventa ( Carnoy y Torres 1994) a menudo dieron como resultado un aumento
de la porcién de los costos pagada por los alumnos. Los paises y regiones con
fuertes tradiciones comunitarias han dependido de las asociaciones de padres
y maestros para recolectar fondos, los que a menudo se entregaban en forma
voluntaria. Estos aportes solian pagar suministros (tales como cuadernos), la
mantencién, el equipo e incluso el sueldo del personal auxiliar. Sin embargo, en
muchos casos, estos aportes fueron insuficientes como para pagar los sueldos de
los maestros. A nivel de la educacién superior, las escuelas cobran el laboratorio,

5 Esto es comun en todo el mundo en desarrollo. Véase por ejemplo el trabajo de Tsang
(1999) sobre Tailandia y Pakistan.
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labiblioteca, las pruebas y las tarifas de estacionamiento y, en algunos casos, la
alimentacion.

Coémo estimular a las escuelas privadas a servir
tfines ptublicos

El comportamiento en las escuelas privadas

En principio, el sistema privado ofrece una diversidad de alternativas
que no podrian ser ofrecidas en una institucién financiada en forma ptblica o
pueden no ser apropiadas para ser ofrecidas en ese tipo de institucién. Debido a
que funcionan en forma auténoma, las escuelas privadas reflejan en mejor for-
ma las preferencias de los padres y alumnos. Las escuelas privadas satisfacen
necesidades sociales cuando llenan las brechas dejadas por el sistema de edu-
cacion publico, ya sea sirviendo a poblaciones con necesidades especiales o
prestando servicios educacionales orientados a preferencias particulares. Entre
estos tltimos casos se incluyen, por ejemplo, los colegios afiliados a alguna
comunidad religiosa (protestante, judia, catélica), las escuelas que enfatizan
valores que no representan el promedio nacional (tales como las escuelas en los
extremos del espectro liberal / conservador) y las escuelas Steiner o Montessori.
Ademds, debido a que las escuelas privadas varian ampliamente, desde las
instituciones filantrépicas a las instituciones que se concentran casi exclusiva-
mente en la rentabilidad de la inversién, en principio, tienen mds libertad de
accion para explorar diferentes caminos y probar nuevas ideas.

Las instituciones privadas no estdn exentas de problemas. En efecto, uno
de los mas insidiosos es el hecho de que, a pesar de que una escuela privada
deficiente puede causar un serio dafo a las perspectivas futuras de sus alum-
nos, la situacién es dificil de detectar y dificil de corregir. Cuando un alumno
presenta un mal rendimiento, puede no quedar claro si dicho rendimiento se
debe a una mala ensefianza o a la propia falta de compromiso o habilidad del
alumno. No existen definiciones claras con respecto a qué es una educacién de
«buena calidad», tanto en el sector privado como ptblico, especialmente cuan-
do se toman en cuenta las habilidades o aprendizajes anteriores de los alumnos
y se intenta medir el «valor agregado». Por otra parte, las consecuencias de una
educacién deficiente sélo pueden percibirse en el largo plazo. Esto crea una
fuerte tentacién por acortar el camino (o incluso engafar a los alumnos), entre-
gando «credenciales» que carecen de un verdadero aprendizaje o competencia.
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Sin un minucioso control de la calidad, las instituciones privadas pueden verse
tentadas a convertirse en «fdbricas de diplomas», dando como resultado creden-
ciales en lugar de individuos adecuadamente capacitados y educados. Ademads,
el afan de lucro bien puede llevar a lo opuesto de la innovacién, dado que las
escuelas privadas buscan los medios menos costosos de cumplir con los requisi-
tos en cuanto a credenciales. En la siguiente seccion, se resumen las alternativas
de una fiscalizacién y regulacién provechosas del sector privado, seguidas de
una discusion y opciones de apoyo ptblico a la educacion privada.

Hacia una fiscalizacion inteligente del sector privado

No existe un mercado completamente libre, sin reglas ni regulaciones.
Los Estados modernos se regulan contra los monopolios, promulgan leyes para
asegurar la proteccién al medio ambiente, instituyen cédigos sanitarios y de
salud, se protegen contra la publicidad falsa, requieren un minimo de préacticas
fiscales y contables, definen normas de seguridad, etc. La educacién no es dife-
rente. Las regulaciones, si no son bien concebidas ni ejecutadas, también pueden
impedir la creatividad, la competencia y el desarrollo. En esta seccién, se resu-
men algunas de las opciones para una fiscalizacién publica de la educacién
privada. Como sugieren los casos de estudio en Guatemala, Brasil, Colombia y
Argentina, en este libro, gran parte de la fiscalizacion estatal es contraprodu-
cente, puesto que suele incentivar la mala calidad y las tendencias monopélicas.

Los principios de la fiscalizacién y los incentivos para la educacién pri-
vada no son diferentes de aquellos para las instituciones publicas, a pesar de
que las aplicaciones especificas pueden diferir. En particular, existe la necesi-
dad de informacién de mercado, evaluacién y retribuciones por el buen
desempefio y se debe permitir que los precios afecten la toma de decisiones.

Informacion de mercado

Las necesidades de informacién al consumidor e informacién de merca-
do son las mismas en las instituciones privadas y ptblicas. Para satisfacer esta
necesidad, los gobiernos necesitan requerir y/o estimular a las instituciones
privadas para que divulguen indicadores estdndar, tales como los puntajes en
las pruebas de rendimiento, las tasas de desercién y flujo, y las calificaciones de
los maestros. Las tasas de desercién son particularmente importantes, debido a
que se ha sabido que las escuelas privadas, especialmente las escuelas por co-
rrespondencia, hacen extensa publicidad, cobran los pagos de la colegiatura
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por anticipado y estimulan o condonan la desercién. Generalmente las institu-
ciones privadas consideran que la informacién financiera detallada es
confidencial. Sin embargo, al menos debe exigirse que las instituciones educa-
cionales privadas publiquen regularmente informacién sobre sus aranceles de
matricula y cuotas de incorporacion.

El Salvador inici6 el desarrollo de un sistema de evaluacién y acredita-
cién de la educacién superior en 1997 (Bernasconi, 2001). Como resultado del
programa, diversas instituciones privadas han cerrado sus puertas y otras han
buscado elevar los estdndares. La publicacién de rankings con los resultados
pareci6 haber aumentado la competencia y mejorado la calidad del personal
docente, las bibliotecas y el equipo.

Otro ejemplo reciente del impacto de la divulgacién de la informacién
sobre los resultados de las pruebas es la experiencia de Brasil con el rovao, una
prueba nacional aplicada el tltimo semestre antes de la graduacién en las ins-
tituciones de educacién superior en dreas especificas (por ejemplo, derecho,
educacién, medicina, etc.). Aparentemente tres cuartos de las instituciones de
educacién superior privadas han respondido a la prueba mejorando la calidad
de su personal docente.

Evaluacion, acreditacion y regulacion

Tanto en el sector privado como ptblico, las evaluaciones del desempefio
son muy importantes. En el caso de las escuelas privadas, el proceso de evalua-
cién comienza con la extension de permisos o «autorizaciones» para operar
una escuela. En muchos paises, las normas burocréticas implican que suele
tomar afios obtener la autorizacién para abrir una escuela privada. Sin embar-
go, estas barreras al ingreso al mercado educacional no aseguran la calidad de
las instituciones aprobadas y pueden llevar a la creacién de semi-monopolios
para las escuelas ya aprobadas. Como en el caso de otras industrias en las
cuales unas pocas firmas controlan el mercado, las asociaciones de educacién
privadas suelen ser las mds entusiastas promotoras de estrictas barreras al
ingreso, que les permitan mantener su condicién de semi-monopolio.

Un enfoque mds constructivo es un procedimiento de acreditacion en dos
etapas. La primera etapa, que se completaria dentro de un periodo de tiempo
relativamente breve, comprenderia los requisitos minimos para que una insti-
tucién opere, es decir, una evaluacién de las instalaciones fisicas y las
credenciales del personal. La segunda etapa involucrarfa una evaluacién més
rigurosa, que sirviera para definir aquellas instituciones que cumplan con los
requisitos necesarios para obtener subsidios ptblicos, tales como vouchers o
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préstamos estudiantiles. Esta evaluacién mas minuciosa examinarfa, por ejem-
plo, las instalaciones y el uso de bibliotecas y laboratorios, las calificaciones y
condiciones de los docentes, y la gestién y organizacion.

Un aspecto particular de la regulacién de las escuelas privadas involucra
las llamadas leyes de «veracidad en la publicidad». Tal como en el caso de otras
publicidades, las escuelas privadas también deben entregar lo que prometen.
Por ejemplo, una escuela técnica podria publicar que el 90% de sus graduados
estdn empleados en puestos que requieren el manejo de la tecnologia de la
informacién o una escuela secundaria podria publicar que el 90% de sus gra-
duados estdn aceptados en las mejores instituciones de educacién superior. En
ambos casos, las escuelas deben poner a disposicién de la opinién ptblica las
estadisticas que respaldan sus afirmaciones. Sin embargo, la proteccién a los
consumidores en la region rara vez se ha centrado en la publicidad en el drea de
la educacioén.

Una alternativa ante la rigida regulacién ptblica es la creacién de asocia-
ciones voluntarias de instituciones de educacién privadas, una tradicién comdn
en los paifses anglosajones. Comités de acreditacion compuestos por educado-
res y lideres de la comunidad efectian visitas de evaluacién periédicas para
evaluar las fortalezas y debilidades de las instituciones y renovar (o no hacerlo)
su acreditacion. A pesar de que en América Latina existen asociaciones de este
tipo, tienden a desempefiar una mejor labor como grupos de interés que como
arbitros de la calidad institucional y educacional.

Controles de precios: una mala idea

Los controles de precios constituyen un mecanismo de fiscalizacién del
sector privado que suele utilizarse en la region (ver, por ejemplo, los estudios de
casos sobre Colombia y Guatemala). Sin embargo, los controles de precios son
muy contraproducentes dado que anulan el propésito de las sefiales de precios
como un medio para asegurar la eficiencia econémica. Cuando los controles de
precios se fijan en niveles demasiado bajos, se obliga a las escuelas a hacer
reducciones y se las desincentiva a ampliarse; incluso, se las podria incentivar
a cambiar su orientacion a otros niveles o trasladarse a otras regiones. La evi-
dencia anecdé6tica muestra también que, en algunos casos, las instituciones que
operan bajo estas condiciones podrian crear un “mercado negro” de tarifas
adicionales. Cuando los precios se fijan en niveles demasiado altos, los opera-
dores de las escuelas privadas pueden aumentar sus ingresos. El fundamento
de los controles de precios es que las escuelas privadas operan en un mercado
semi-monopdlico. Si éste fuera el caso, la mejor politica ptblica consistiria en
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estimular un mayor ingreso al mercado (por ejemplo, una acreditacién rapida),
como asimismo publicar informacién objetiva con respecto a la calidad de la
escuela.

E] financiamiento piublico de las escuelas privadas para
lograr los objetivos de las politicas publicas

El fundamento del apoyo ptiblico a las escuelas privadas

La educacién es un bien semi-ptblico, debido a que los beneficios son
percibidos por el conjunto de la sociedad ademds del alumno en cuestién. Por lo
tanto, existen buenas razones para utilizar el financiamiento ptblico para apo-
yar ala educacion privada. Entre las razones para subsidiar la educacién privada
se encuentran las siguientes: (a) apoyar la expansién de la educacién y la capa-
citacién a un costo menor que estableciendo nuevas instituciones ptblicas o
expandiendo las existentes, especialmente cuando se enfrentan serias limita-
ciones presupuestarias; (b) estimular la diversidad y la competencia a través del
aumento de las oportunidades de eleccién; (c) fomentar una mayor orientacion
hacia los alumnos mds pobres de la educacién bésica o asegurar que no se
niegue a los alumnos capaces el acceso a la educacién secundaria ni superior
por razones financieras (en otras palabras, por consideraciones de equidad); (d)
apoyar la capacitacion técnica o profesional en dreas en las cuales la remunera-
cién no es suficiente como para atraer a los mejores alumnos (ejemplos de esto
son ciertos técnicos industriales, docentes y profesionales y técnicos de nivel
medio del drea de la salud); (e) apoyar la produccién de bienes ptblicos, tales
como la investigacion bésica o pre-competitiva y (f) estimular la difusién de nue-
vas ideas, métodos y tecnologfas. Asimismo, sin una fiscalizacién adecuada y
responsabilidad por los resultados, el financiamiento ptblico puede en ocasio-
nes estimular en las instituciones privadas aquellos elementos de ineficiencia
que suelen estar asociados a las instituciones ptblicas, aumentando las des-
igualdades. Los estudios de casos en Argentina y Perti muestran que los subsidios
publicos a las escuelas privadas pueden basarse en consideraciones obsoletas y
estar influidos por lobbys, dando como resultado un aumento de la desigualdad.

En principio, los objetivos de una educacién ptiblica de alta calidad y el
fomento a la expansién de la educacién privada no constituyen objetivos con-
tradictorios, sino que, dentro del marco politico correcto, se refuerzan entre si.
Pero en la region ya existe la percepcién de que existe una educacién publica de
baja calidad para las clases pobre y media-baja y una educacién privada de
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mejor calidad para las clases media y alta. Por lo tanto, las politicas de apoyo
publico ala educacién privada deben, por lo menos, no parecer hechas a expen-
sas de la calidad de la educacién publica.

Con respecto al uso de los fondos ptblicos al menor costo, el caso de la
educacion secundaria es ilustrativo. Un estudio reciente (Wolff, 2000), estimé
los costos de alcanzar las metas en cuanto a matricula en la educacién secunda-
ria para el afio 2010 en US$11 mil millones en costos de capital y sobre US$5 mil
millones en mayores costos recurrentes anuales. En principio, el sector ptblico
podria cubrir completamente estos costos si el PNB real per cdpita creciera un
3% al afo. Sin embargo, si se estimula al sector privado a cubrir una porcién
significativa de estas necesidades, se liberardan fondos gubernamentales para
otras necesidades bdsicas y se proporcionard un margen de seguridad en caso
de que el crecimiento del PNB per cdpita fuera insuficiente.

En los paises afectados por disturbios civiles, tales como Hait{ actual-
mente, Guatemala y El Salvador en el pasado, el sector privado se expandi6
rapidamente, incluso a nivel de la educacién basica, en ausencia de autoridad y
financiamiento gubernamentales. El desafio, una vez restablecida la autoridad
civil, es aprovechar la infraestructura privada existente en lugar de ignorarla o
buscar destruirla.

El Estado tiene a su disposicién una diversidad de opciones para apoyar
una educacién privada con fines ptblicos. En las secciones siguientes se descri-
ben algunas de estas opciones y la manera en que podrian utilizarse para servir
politicas ptblicas de expansién con menores costos, diversidad y eleccién, equi-
dad, calidad, apoyo a las ocupaciones criticas, bienes ptblicos tales como la
investigacion, y divulgacién de los nuevos conocimientos.

Becas, préstamos y vouchers

Las becas otorgadas por el sector ptiblico pueden utilizarse con propési-
tos de equidad, asegurando que los j6venes necesitados pero calificados puedan
continuar su educacién. Se utilizan principalmente a nivel de la educacién
superior y de posgrado, pero algunas veces se las ha utilizado en el nivel supe-
rior de la ensefianza secundaria privada y en la educacién técnica privada. Las
becas pueden ser un medio “neutral” eficaz de potenciar los fondos ptblicos,
dado que pueden ser distribuidas en forma individual, otorgando el derecho a
asistir a cualquier escuela. Suelen ser otorgadas a instituciones de aprendizaje
que escogen por si mismas a los alumnos a quienes concederdn las becas. En
este caso, también pueden utilizarse como un mecanismo de acreditacion para
estimular una mejor calidad, estableciendo un umbral que define quién puede
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ser considerado acreedor a recibir fondos. Las becas requieren un sistema razo-
nablemente eficaz para identificar las necesidades financieras. En la mayoria
de los paises de América Latina, el sistema de informacién tributaria es lo sufi-
cientemente sélido actualmente como para permitir este tipo de identificacién.

Los préstamos estudiantiles subsidiados tienen una funcién similar a
las becas. Usualmente, los mercados de capitales no pueden respaldar présta-
mos de este tipo, dado que la tinica “garantia” es el individuo mismo (en lugar,
por ejemplo, de un bien). En virtud de este mecanismo, los alumnos piden pres-
tado para financiar su educacién. Estos créditos pueden servir para pagar las
cuotas mensuales o el mantenimiento del alumno durante los estudios. Existe
un sinntimero de esquemas de préstamos estudiantiles en el mundo (Albrechty
Ziderman, 1993). Los esquemas de préstamos estudiantiles son méds complica-
dos que las becas debido a la necesidad de administrar un fondo renovable,
incrementado por la amortizacién y reducido por nuevos préstamos, incluyen-
do el problema de cobrar la deuda después del egreso del alumno. Se han
adoptado un sinntimero de métodos en el mundo para aumentar el pago de las
deudas por concepto de préstamos estudiantiles.

La Asociaciéon Panamericana de Instituciones de Crédito Estudiantil (API-
CE), una organizacién que retdne a mds de 30 organizaciones de préstamo
estudiantil de la regién, tanto publicas como privadas, ha analizado la mejor
préctica en la administracién y otorgamiento de préstamos estudiantiles y ha
informado un significativo aumento y mejorias durante la dltima década en la
region (ver Téllez y Orostegui, 2001). Estados Unidos, con un vasto sistema de
préstamos estudiantiles y diversos subsidios que dependen de las necesida-
des financieras del alumno, informé recientemente la menor tasa de mora
(6,9%) enla historia del programa. Estados Unidos ha establecido un mercado
secundario (la Asociacién de Comercializaciéon de Préstamos Estudiantiles o
“Sallie Mae”) para los préstamos estudiantiles, diversificando asi el riesgo a
prestadores individuales.

Los vouchers, laidea de otorgar a los alumnos un cupén intercambiable
por educacién, estan asociados a Milton Friedmann, el infatigable defensor de
los mercados y las iniciativas privadas. Los vouchers son basicamente becas
portadtiles otorgadas al alumno o a su apoderado y usualmente se consideran en
los niveles de primaria y secundaria. Utilizando la “eleccién del consumidor”,
el esquema de vouchersen principio ayuda a asegurar que sélo las instituciones
privadas que entregan el mayor valor agregado al alumno sean capaces de
prosperar. En Estados Unidos, los vouchers, algunos de los cuales estan desti-
nados a las escuelas con orientacién religiosa, han sido objeto de gran debate,
especialmente debido ala larga tradicién de separacién de la iglesia y el Estado.
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En 1992, Colombia implementé un programa de vouchers, orientado a
mas de 100.000 alumnos y destinado a ofrecer cupos adicionales en escuelas
secundarias privadas. Una evaluacién del programa (King et al., 1997) conclu-
y6 que lograba ofrecer cupos adicionales a alumnos necesitados a
aproximadamente un 77% de los costos unitarios de la educacién ptiblica. Sin
embargo, el programa presentaba una serie de dificultades en la oportunidad
de los desembolsos y el monitoreo, y no quedo claro si realmente se produjo un
aumento neto del ndmero de alumnos matriculados como resultado del mis-
mo. Ademds, existia preocupacién con respecto a la calidad de las escuelas
privadas recientemente establecidas. Dado que no conté con un sélido apoyo
publico, el programa fue suspendido.

Durante los dltimos 15 afios, Chile ha implementado un sistema segtn el
cual los padres no reciben realmente un “bono o voucher”, sino que tienen
acceso a escuelas privadas (a nivel de primaria, secundaria y el dltimo afio de la
educacién preescolar), con financiamiento del Estado en base al nimero de
alumnos que asisten a la escuela. Actualmente, Chile cuenta con tres redes
educacionales: totalmente privada, en la que se encuentra matriculado el 9% de
los alumnos; privada subsidiada por el Estado, con un 35% (incluyendo las
instituciones técnico-vocacionales) y municipal, con un 56% (ver el estudio de
caso sobre Chile).

El gran riesgo del sistema de voucherses la segmentacion. Las escuelas
privadas financiadas mediante el sistema de vouchers atraen lo mejor de las
escuelas publicas, incluyendo a las familias de clase media con conciencia de la
importancia de la calidad de las escuelas y una mayor capacidad financiera
para desplazarse por el sistema, creando asi un problema para aquellas escue-
las tales como, en Chile, las escuelas municipales publicas, que pierden a los
‘buenos’ alumnos. El esquema de Chile ha sido evaluado por una serie de in-
vestigadores (Mizala y Romaguera, 2000; Cano, 1998; McEwan, 2000).
Aparentemente, existen ciertas ganancias en términos de eficiencia, pero per-
siste el problema de “descremar” en favor de los mejores.

Para estimular a las escuelas privadas a cumplir objetivos publicos,
pueden emplearse préstamos, becas y voucherscon el fin de incentivar el mejo-
ramiento de la calidad en las instituciones privadas, insistiendo en que las
instituciones cumplan estdndares minimos antes de ser consideradas para di-
cho financiamiento. Para estimular la eficiencia interna, también puede
ponérseles término después de que el alumno asiste un nimero fijo de afios.
También pueden estar orientados hacia dreas consideradas de mayor necesi-
dad social, tales como la formacién docente o la capacitacién de los trabajadores
de la salud publica.
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Apoyo publico directo o contractual a las escuelas
privadas

La ventaja de los acuerdos contractuales es que el Estado puede poner
término al apoyo si las escuelas no entregan una educacion de calidad. Eviden-
temente, se requiere una fiscalizaciéon minuciosa y sélida para asegurar que
estas instituciones entreguen efectivamente la educaciéon que prometen. En
América Latina, el ejemplo mas difundido de la contratacién de servicios es el
sistema de escuelas «Fe y Alegria», en el cual se encuentran matriculados més
de un millén de alumnos en 14 paises de la regién y constituye un ejemplo de
una institucién privada que sirve politicas publicas orientadas a la equidad, la
calidad y el menor costo. Se trata de escuelas privadas, administradas por una
organizacion sin fines de lucro afiliada a una iglesia, restringidas a las zonas
pobres, en las cuales el Estado paga los costos de los docentes, quienes son
empleados publicos. Las evaluaciones recientes han sugerido que las escuelas
«Fey Alegria» cuestan menos y tienen mejores resultados que las escuelas pu-
blicas ubicadas en vecindarios similares (Swope y Latorre, 1998; Navarro y de
la Cruz, 1998). El bien publico se ve servido tanto estimulando la eficiencia
como limitando dicho apoyo a las escuelas que sirven a una poblacién especial
o desfavorecida. Recientemente, la ciudad de Bogotd estableci6 acuerdos simi-
lares con instituciones privadas que prestan servicio a zonas marginales (ver
estudio de caso).

En muchos paises de la region (por ejemplo, Bolivia, Colombia), los go-
biernos contratan a organizaciones no gubernamentales y asociaciones
comunitarias para entregar servicios de educacién preescolar a poblaciones en
riesgo (Myers, 1996). Usualmente estos programas cuestan menos que la educa-
cién preescolar proporcionada a través del sistema ptblico, que podria utilizar
un modelo excesivamente académico. Sin embargo, es importante cerciorarse
de que la calidad de estos programas, especialmente en términos de personal
docente capacitado, sea suficiente como para obtener resultados positivos. Di-
versos gobiernos, con asistencia multilateral, han proporcionado capacitacién
a personal comunal y de organizaciones no gubernamentales.

Chile trata a algunas de sus mejores universidades privadas como insti-
tuciones publicas. La Universidad Catdlica de Santiago es un ejemplo de esto,
ya que ha obtenido acuerdos financieros similares a los de la Universidad de
Chile, que es una universidad publica. Durante un periodo de la década de los
sesenta, el gobierno federal de Brasil apoy6 parcialmente a las universidades
privadas y Colombia contintia subsidiando a unas pocas universidades catéli-
cas privadas.
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En algunos paises de América Latina, al igual que en Estados Unidos, la
contratacién directa, especialmente en el caso de instituciones con orientacién
religiosa, es dificil desde el punto de vista politico e histérico. En Brasil, por
ejemplo, los prolongados conflictos entre los defensores de las escuelas laicas y
religiosas hacen actualmente los pagos directos a escuelas religiosas privadas.

Finanaamiento competitivo

El financiamiento competitivo es comtn en la capacitacion vocacional /
técnica y en la educacion e investigacion a nivel de posgrado. Chile ha experi-
mentado con un programa mediante el cual el Estado [lama a concurso y luego
establece contratos con instituciones ptblicas o privadas para la capacitacién
vocacional de alumnos que podrian ser colocados en empleos estables. Colom-
bia y Brasil, han experimentado con el financiamiento competitivo de programas
de capacitacién distintos de los sistemas cldsicos SENAI y SENA (Middleton,
Ziderman y van Adams, 1993. En la educacién y la investigacion de posgrado
en muchos paises de la regién (por ejemplo, Venezuela, México, Brasil, Chile),
los fondos se asignan en base a una competencia abierta revisada por pares. En
ambos casos, el Estado busca al proveedor mas eficiente y de mejor calidad de
un servicio que considera importante, tal como capacitacién o investigacion, ya
sea que se trate de una institucién ptblica o privada, y tanto las instituciones
publicas como las instituciones privadas reciben el mismo trato. Sin embargo,
cabe sefialar que la capacidad de presentar buenos proyectos suele depender de
la existencia de una infraestructura educacional y/o de investigacién que en
muchos casos es dificil de lograr sin financiamiento publico.

Acceso a los mercados de capitales

Uno de los principales impedimentos para el ingreso al mercado de la
educacién privada es la falta de acceso a los mercados de capitales para la
construccién y el equipamiento de las escuelas. Este problema deriva, en parte,
de la debilidad general de los mercados de capitales en la region. Ademas, la
educacién puede ser un drea en la cual los prestadores tradicionales se mues-
tran cautelosos, debido a las incertidumbres derivadas de los controles de precios
como asimismo un mercado cambiante y un producto dificil de medir. Aunque,
fomentar un mejor acceso al capital bien podria ser una medida poco costosa
para estimular el desarrollo de la educacién privada. Reconociendo este proble-
ma, el Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico y Social (BNDES) de
Brasil, con apoyo del BID, ha establecido un programa especial de apoyo para
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mejoramientos de capital en la educacién superior tanto ptiblica como privada
(ver BNDES y BID, 1999). Un enfoque con respecto a la evaluacién de las solici-
tudes de financiamiento consistiria en adoptar un criterio meramente financiero:
(existe una alta probabilidad de que la institucién pague el préstamo? Otro
enfoque consistiria en utilizar dichos préstamos para estimular una mejor cali-
dad a través de la definicién de un conjunto minimo de especificaciones en
cuanto a los docentes, el curriculum o las instalaciones fisicas, o incluso limi-
tando los préstamos a ciertas ocupaciones de alta demanda. El segundo enfoque,
sibien a primera vista parece preferible, plantea el riesgo de burocratizar todo el
proceso. En principio, programas de inversién de capital similares pueden orien-
tarse a la educacién primaria, secundaria y técnica.

Incentivos tributarios

Es posible una amplia variedad de incentivos tributarios para la educa-
cién privada tanto en la regiéon como en otras partes del mundo. En primer
lugar, la mayoria de las instituciones privadas, si bien no todas, no tienen fines
delucroy, por lo tanto, no pagan impuestos sobre ningtin ingreso. Por el contra-
rio, cualquier excedente de ingresos sobre los gastos se mantiene en las reservas
de la institucién. Es posible abusar de la exencién, como en aquellos casos en
que las instituciones privadas pagan sueldos muy altos a sus administradores
y a parientes de los administradores. En América Latina, las escuelas sin fines
de lucro suelen estar exentas de impuestos sobre el valor agregado o impuestos
sobre las importaciones.

En Estados Unidos se ha desarrollado una diversidad de incentivos tri-
butarios para las personas que pagan por la educacién privada. Entre estos se
incluyen: (a) hasta un cierto nivel de ingreso, una deduccién de impuestos
para cubrir el costo parcial de asistencia a las instituciones de educacién supe-
rior; (b) permiso para utilizar las cuentas de pensién individuales para gastos
educacionales, antes de la edad de la jubilacién, sin multas; (c) exencién del
limite anual de US$10.000 para los impuestos sobre donaciones para el pago de
gastos educacionales de terceros; (d) deducciones de las donaciones de caridad
de los ingresos brutos y (e) mds recientemente, el establecimiento de cuentas
libres de impuestos para financiar los costos de la futura asistencia a escuelas
publicas o privadas. Estas deducciones y preferencias tributarias pueden ser
importantes, dado que el tope del impuesto a la renta es 39%. Una ventaja de
estos incentivos es que son “neutrales”, permitiendo una plena eleccién de las
instituciones educacionales por parte de los individuos y, en teorfa, incentivando
la diversidad. La desventaja es que se trata de subsidios a la clase media. En
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América Latina existen una serie de estos incentivos, pero tienen un impacto o
visibilidad mucho menor debido a que las tasas impositivas son més bajas y
son menos las personas que pagan impuestos.

Asistencia técnica y asesoria con respecto a las mejores prdcticas

En toda la regidn, los gobiernos han desarrollado programas de apoyo,
en forma de capacitacién y suministro de informacién actualizada, a las peque-
fas y medianas empresas productivas. El supuesto es que estas empresas no
tienen los medios humanos ni financieros como para mantenerse al dia en los
cambios en su campo y existe interés ptblico por aumentar su productividad.
Sorprendentemente, no existe la misma actitud hacia las “pequefias y media-
nas” empresas educacionales, a las que también les puede resultar dificil asimilar
las mejores précticas, especialmente a nivel de la educacién secundaria, técnica
y superior. Después de todo, si las instituciones privadas (o ptblicas) estdn
ensefiando que la tierra es plana o no estdn conscientes de los dltimos enfoques
con respecto a la tecnologfa de la informacion, existe interés ptblico por apoyar
un mejor conocimiento y una docencia mds eficaz (ver Castro y Navarro, 1999).
Por esta razén, se apoya una nueva idea: un servicio de capacitaciéon y extension
para las instituciones privadas, especialmente en los niveles técnico y superior,
pero igualmente abierto a las instituciones ptblicas, para introducir nuevas
ideasy tecnologfas. Para que este servicio opere eficazmente, debe ser adminis-
trado en forma privada pero apoyado conjuntamente por el gobierno y el sector
privado, de manera similar a las instituciones que apoyan la innovacién en
dreas tan variadas como la agricultura, la pesqueria, la industria del calzado, la
electrénica, etc. Este apoyo podria ser de particular importancia en el drea de la
educacién a distancia.
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Lecciones de la investigacion econdémica
sobre el rol del sector privado en educacion

Pablo Gonzdlez*

Introducciéon

Este capitulo revisa el debate conceptual y la evidencia empirica respecto
al rol que cabe al sector privado en educacién y al estado en relacién con este. En
la primera parte, para un mejor ordenamiento de la exposicion, se analizan las
principales funciones del estado a partir de las limitaciones que tendria un
mercado educacional librado enteramente a la “mano invisible”. Los argumen-
tos que fundamentan una intervencién estatal no relacionada con la provisién
directa del servicio se desarrollan en la primera seccién, relegando el resto a la
seccion siguiente, donde también se presentan las limitaciones y ventajas aso-
ciadas ala gestion ptblica y privada. La tercera seccién revisa el debate sobre la
eleccién de colegios, intimamente vinculado a la discusién sobre la convenien-
cia de la promocién de la actividad privada. La cuarta seccién cierra con
reflexiones sobre el nuevo rol que se delinea para el estado respecto a la provi-
sion del servicio educacional. La segunda parte resume la evidencia empirica,
fundamentalmente concentrada en comparar la eficiencia de las distintas for-
mas de administracién y en menor medida los efectos que puede tener la
competencia en la gestion.

* Centro de Economia Aplicada, Departamento de Ingenieria Industrial, Facultad de Ciencias
Fisicas y Matematicas, Universidad de Chile, y UNICEF. Agradezco los comentarios de
Laurence Wolff, Patrick McEwan y Marcela Ggjardo, |os que por supuesto no son responsables
de los errores que el documento pueda contener.

51



I. Fundamentos conceptuales del rol del estado
en educacion

a) Insuficiencias del libre mercado

El sector privado provee la mayoria de los bienes en las economias de
comienzos del siglo XXI. La teoria econémica ha entregado una base teérica a la
intuicién de Adam Smith', al demostrar que en condiciones de competencia
perfecta, el libre mercado lleva a una situacion eficiente desde el punto de vista
de Pareto (no es posible mejorar la situacién de ningtn agente sin empeorar la
de otro). Asi, desde el paradigma econémico, la intervencién estatal se justifica
principalmente por razones que alejan a un determinado mercado de la situa-
cién idealizada de competencia perfecta. Estas razones se denominan “fallas
de mercado” y han sido extensivamente estudiadas por la economia durante
las dltimas tres décadas. Adicionalmente, la intervencion estatal se ha funda-
mentado econémicamente en razones de equidad, las propiedades de ciertos
bienes cuyos beneficios privados no son adecuadamente internalizados por las
personas (denominados bienes “de mérito” o “preferentes”) y estabilidad y
crecimiento (Stiglitz, 1995).

A continuacién se revisa cudles son los fundamentos econémicos para
la accién estatal en educacion. En esta seccién nos concentraremos en los argu-
mentos que no tienen relacién directa con la provisién o gestiéon ptblica del
Servicio.

Pocos mercados presentan tantas “fallas” como el de la educacién. En la
teoria econdémica, la educacién es considerada una inversién en capital huma-
no, cuyo beneficio privado (apropiado por cada individuo) es un mayor salario
en el futuro fruto de una mayor productividad en el mercado laboral, y cuyos
costos incluyen los de oportunidad (ingresos y ocios sacrificados), directos (aran-
celes, matricula, transporte, libros) e indirectos. Los beneficios apropiados por
las personas no son solo econémicos, sino también en dmbitos sociales, cultu-
rales y politicos, permitiendo en general disfrutar una mejor calidad de vida en
multiples dimensiones, independientemente de los mayores ingresos futuros.
Los agentes privados realizan una inversién cuando su valor presente neto

1 “Los individuos son guiados por una mano invisible, a promover un fin que no formaba
parte de sus planes... Preocupados de sus propios intereses frecuentemente promueven
aquellos de la sociedad con mayor eficacia que cuando se proponen promoverlos.” (A.
Smith, 1651).
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esperado es superior a cero. Por diferentes razones, estas decisiones privadas no
son necesariamente congruentes con el interés social, lo que lleva a distintas
formas de intervencion del estado:

(i) Externalidades, es decir diferencias entre la rentabilidad privada de la
educacién y la rentabilidad social. Esto es debido a que el beneficio para la
sociedad de que una persona se eduque es mayor que el beneficio privado dado
por un mayor salario futuro®. Se explica, en primer lugar, porque el beneficio
individual de la educacién aumenta si hay méds personas educadas, lo que se ha
denominado externalidades de red (“network externalities”). Un segundo tipo
de externalidades son las externalidades fuera del mercado (“non-market
externalities”). Haveman y Wolfe (1984) encuentran que el andlisis estdndar de
TIR capturaba sélo el 60% del valor de la educaciéon en EEUU, sise incluye en el
andlisis externalidades y efectos individuales fuera del mercado, como reduc-
cién de la criminalidad, mayor cohesién social, innovaciones tecnolégicas y
beneficios inter-generacionales (los beneficios que los padres derivan de su pro-
pia educacién y que transmiten a sus hijos). En paises en desarrollo hay otros
efectos adicionales como disminucién de fertilidad y mejores estdndares de
nutricién y salud. Dentro de las externalidades fuera del mercado se incluye el
desarrollo de las personas para convivir en una democracia (ver por ejemplo
Carnoy y Levin, 1985, y Levin, 1999)°. Un tercer tipo de externalidad se encuen-
tra en las nuevas teorias de crecimiento. Diferentes autores han demostrado que
un mayor nivel educacional de la poblacién puede producir una aceleracién de
las tasas de crecimiento econémico, a través de externalidades en la productivi-
dad de otros trabajadores y una expansién de las posibilidades tecnolégicas
(ver Stiglitz, 1987, y CEPAL/ UNESCO, 1992).

(ii) No percepcién adecuada de los beneficios privados por los agentes
que toman las decisiones. Asi como las externalidades representan no percep-
cién de los efectos de la educacién sobre personas distintas a quien realiza la
inversion, dos factores explican que los beneficios para la propia persona que se

2 Es menos importante el caracter semi-publico del bien en la medida que la parte méas
relevante de esta propiedad esta captada por el concepto de externalidades. La no rivalidad
en el consumo ocurre solo hasta los limites de capacidad y, habiendo |la posibilidad de
exclusion en el consumo, podria estar adecuadamente captada por el sistema de precios.

3 A veces estos intereses sociales pueden estar en conflicto con intereses privados, por giemplo
cuando las preferencias de ciertas personas difieren de los valores comunes que la sociedad
ha decidido transmitir, lo que remite a dilema ético respecto a las libertades de las minorias
en los estados democréticos discutido por Bentham y Mill. Este tema es abordado a través de
la regulacién sobre los curriculum, y puede significar que ciertos estados impondran
limitaciones sobre lo que cada establecimiento educacional pueda y deba ensefiar.
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educa sean subestimados en la toma de decisiones (Colclough, 1996). En primer
lugar y especialmente en educacién escolar, los padres toman decisiones en favor
de sus hijos, y los primeros podrian no captar adecuadamente todos los beneficios
que los segundos pueden derivar de esta inversion. En segundo lugar, la educacién
constituiria un “merit good”, por lo que ni siquiera todos los beneficios individua-
les son adecuadamente considerados por las personas. Esto también puede llevar a
reducir la demanda por educacién por debajo del 6ptimo social, lo que puede ser
enfrentado por los gobiernos haciendo obligatoria la escolaridad. Estos problemas
no son normalmente considerados “fallas de mercado” propiamente tales.

(iil) Aversién al riesgo. Si los individuos son reticentes a tomar riesgos,
subinvertiran, desde el punto de vista social, en capital humano, ya que los
retornos de la inversién son muy inciertos e individualmente no diversificables*.
Desde el punto de vista del estudiante no sé6lo es incierto el retorno de la inver-
sion en términos del flujo de ingresos que efectivamente recibirdn cuando se
titulen, sino incluso puede ser incierto el que logren titularse. La ausencia de
seguro para estos riesgos constituye una falla en el mercado de los seguros, que
reducird la inversién en educacién por debajo del 6ptimo social.

(iv) Fallas del mercado de capitales respecto al financiamiento de la edu-
cacion. Las instituciones financieras no prestan si no se pueden entregar garantias
reales para hacer exigibles los reembolsos. Las instituciones financieras sélo
estardn dispuestas a prestar a los estudiantes por los cudles alguien pueda dar
una garantia creible de pago.

Los dos primeros tipos de externalidades de la educacién son especial-
mente importantes en la educacién bdasica, donde también es mads dificil
comprometer pagos futuros, y los problemas decrecen a medida que se transita
desde la educacién media a la educacién superior. Mingat y Tan (1996) incor-
poran una medicién de las externalidades sobre el crecimiento econémico y
encuentran que para paises de ingreso medio que han logrado alta cobertura en
primaria, las tasas de rentabilidad de la educacién secundaria son mas altas,
aunque la expansién de primaria sigue siendo rentable.

Por el énfasis que se ha dado alas externalidades y el peso de una historia
de financiamiento y provisién publica del servicio, a veces se olvida que la
educacién sirve también objetivos privados, con efectos ya destacados sobre los
perfiles de ingresos y el acceso a una mejor calidad de vida. Innumerables estu-
dios han demostrado que el nivel de educacién estd positivamente correlacionado

4 Una de las soluciones para que las personas se atrevan a invertir en activos riesgosos es la
diversificacién de cartera, lo que no es posible para los trabajadores, actuales o futuros, que
invierten en su propio capital humano.
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con el nivel de ingresos de las personas, estimdndose una rentabilidad entre 8 y
30% para los distintos niveles en diferentes paises (Psacharopoulos, 1994). Aunque
en el pasado estudios sostienen que la rentabilidad va cayendo a medida que sube
el nivel de escolaridad, la rentabilidad de la educacion superior ha crecido en el
dltimo tiempo, debido a un aumento de la demanda de trabajo calificado®. Los
argumentos en favor de apoyos estatales deben ser considerados en conjunto con la
rentabilidad privada, que constituye un incentivo para el desarrollo del mercado.

Junto alo anterior es importante reconocer que todas las fallas de merca-
do mencionadas hasta ahora constituyen argumentos a favor de alguna forma
de intervencion estatal en educacién, pero ninguno justifica la provisién ptbli-
ca del servicio. En efecto, las externalidades positivas de la educacién pueden
fundamentar subsidios ptblicos, las fallas en el mercado de capitales présta-
mos y garantias y la aversion al riesgo seguros.

Asfcomo el argumento de los bienes preferentes no es estrictamente una
falla de mercado, uno de los aspectos mds importantes que justifican la inter-
vencion del estado también es valido atin cuando se cumplan todos los supuestos
de la competencia perfecta. La competencia perfecta garantiza el uso més efi-
ciente de los recursos escasos dada la distribucién de factores, las posibilidades
tecnoldgicas y las preferencias de los consumidores. Lo anterior puede convivir
con una distribucién de los bienes producidos muy desigual. La equidad es una
de las preocupaciones fundamentales que el estado debe atender, y para ello
dispone de diversos instrumentos, entre los cuales destaca el gasto social. El
acceso a una educacion de calidad para toda la poblacién es esencial para una
sociedad con mayor igualdad de oportunidades y la entrega de recursos educa-
tivos inversamente proporcionales al nivel de pobreza de los hogares puede
justificarse en los mismos términos. La preocupacién por la equidad debe ba-
lancear los problemas de incentivos que pueden generar este tipo de aportes, los
cuales pueden distorsionar las decisiones individuales.

Finalmente, el listado anterior no agota las fallas de mercado que afectan
al sistema educacional. Quizas la falla mas compleja de abordar es la imperfec-
cién de informacién, que lleva a problemas de “seleccién adversa”® y “riesgo de

5 Por otra parte, al acercarse a una cobertura universal en un nivel, las personas marginales
gue se incorporan pueden tener menores capacidades, por 1o que las rentabilidades econémicas
podrian ser menores.

6 La seleccion adversa es el problema que se genera cuando un consumidor no puede determinar
la calidad de un producto, que puede ser conocida o no por el vendedor, pero no es alterable
por éste (esta dada). Este problema determina una oferta de calidad inferior a la que existiria
con informacion perfecta. Esto puede ocurrir en educacién tanto respecto a la calidad de la
educacion impartida por las escuelas como a la calidad de los profesores. Este problema
determina la necesidad de producir informacion sobre calidad.
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abuso”’. Las caracteristicas del bien educacién hacen dificil que los consumi-
dores puedan reconocer la calidad de lo que estdn comprando. En educacién es
dificil medir la adecuacién de los procesos (por la baja especificidad,— Israel,
1997), resultados y desempeiio. Debido a esto es necesario producir informa-
cién a través de evaluaciones, regular el cumplimiento a través de estdndares y
generar sistemas de incentivo. Como veremos a continuacién, también ha servi-
do para justificar la provisién estatal o privada sin fines de lucro.

b) Argumentos relacionados con la propiedad y la gestion

En algunos paises se permite la participaciéon de organizaciones priva-
das en educacion sélo si no tienen fines de lucro. A veces el tema del lucro es
abordado desde una perspectiva puramente ideoldgica, y el debate ptiblico sue-
le no recoger los elementos técnicos mds esenciales. La educacién forma parte
de un conjunto de bienes donde existen fuertes asimetrias de informacién en
favor del prestador y en contra del comprador, que hacen al primero vulnerable
al comportamiento oportunista del segundo. Hansmann (1980) acufia el nom-
bre “mercados de confianza” y argumenta que en ellos los proveedores
preferidos por los demandantes del servicio serdn empresas sin fines de lucro
(el lector puede imaginar si estaria dispuesto a hacer una donacién a una em-
presa con fines de lucro que promete vacunar a los nifios de Africa).

La caracteristica principal de una empresa sin fines de lucro es que no
existe ningdn agente externo al cual la empresa pueda legalmente distribuir
utilidades (“non-distribution constraint”). Sin embargo, las empresas sin fines
de lucro pueden inflar los precios de los insumos que utilizan (como terrenos o
sueldos), con lo cual efectivamente pueden distribuir excedentes a los grupos
controladores. Esto dltimo hace que en algunos casos la distincién sea mera-
mente formal, atin cuando bajo determinadas condiciones esta posibilidad puede
estar bastante limitada por reglas que fomenten la transparencia. Al mismo
tiempo la reputaciéon de la administracién es muy importante en la generacién
de confianza. Los administradores tienden a compartir los objetivos de las or-
ganizaciones (Bowen and Bok, 1998), por lo que Rose Ackerman (1996) los
denomina “idedlogos”.

7 El riesgo de abuso (“moral hazard”) o problema agente-principal ocurre cuando una persona
es contratada para realizar una accién cuyo resultado depende de su esfuerzo, y éste no es
observable. Esto ocurre en educacion tanto respecto al desempefio de las escuelas como de
los profesores. Este problema determina la necesidad de medir resultados, e introducir
esquemas de pago por resultados y estandares de resultados. Ademas el “principa” ante el
cual estos agentes deben rendir cuentas es difuso, lo que complica el problema.
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Las empresas sin fines de lucro tampoco estan sometidas a los mecanis-
mos de disciplina del mercado, y no pueden ser compradas, por lo que muchas
veces no toman adecuadamente en cuenta el costo de oportunidad de su capital
(Winston, 1996). Al mismo tiempo, si tienen mds de un producto, pueden
redistribuir ingresos entre actividades (James, 1978, Weisbrod, 1988), lo que es
especialmente relevante en el caso de las universidades.

Existen dos tipos no necesariamente excluyentes de empresas sin fines
de lucro: las comerciales, que son aquellas que venden bienes y servicios; y las
financiadas a través de donaciones de personas que comparten la ideologia
(propésito) de las organizaciones. Si las empresas sin fines de lucro comerciales
captan ademads donaciones, pueden vender a sus compradores a un precio infe-
rior al costo de produccién (Winston, 1999).

Los argumentos en favor de las empresas sin fines de lucro son, en buena
medida, extensibles a la provisién estatal del servicio. En este caso se supone
que la provisién ptiblica garantiza que los objetivos de la institucion se alineen
con los de la sociedad en general, lo que se ha denominado modelo del “dicta-
dor benevolente” en la literatura. Los problemas asociados a las organizaciones
ptblicas, que hacen que su accién se aleje del ideal de optimizacién de los
intereses de la sociedad, son analizados més adelante.

Recientemente ha habido un importante debate en varios paises respecto
al rol que cabe al sector privado en la gestién de la educacién. En el debate
publico, la provision privada del servicio educativo estd asociada con la posibi-
lidad de elegir por parte de las familias el tipo de educacién que consideran més
conveniente para sus hijos. Sin embargo, desde el punto de vista conceptual, es
importante distinguir ambas dimensiones, que por supuesto pueden poten-
ciarse mutuamente. La asociacién se presenta porque la provision privada amplia
las posibilidades de eleccién, y a la vez un sistema de financiamiento ptblico
basado en lalibre eleccién es la forma en que mads fuertemente puede fortalecer-
se el sector privado. Pospondremos la revisién de los temas relacionados
directamente con la eleccién para la seccién siguiente.

La principal deficiencia de la gestion ptblica es la falta de claridad de los
objetivos de la organizacién, el difuso control sobre la accién de sus miembros y
la posibilidad de aislamiento de una fuerza como es la competencia en el mer-
cado, que disciplina y evaltia a través de las utilidades y otros indicadores
financieros. Paul (1991) resume en estos términos los problemas de la provisiéon
estatal:

- Puede haber pocos incentivos a la eficiencia en la provisién del servicio:
puede no haber competencia, el pago alos trabajadores y su estabilidad laboral
pueden ser independientes de qué pasa con la satisfaccién de los usuarios, no
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hay incentivos a minimizar costos ni combinar adecuadamente los insumos,
las burocracias y regulaciones entorpecen y hacen lenta la gestion, etc.

- Los beneficiarios de los servicios ptiblicos pueden tener poca capacidad
(por ejemplo, en términos de educacién y contactos) o incentivos (puede ser caro
organizarse) para demandar servicios eficientes.

- Las caracteristicas del servicio pueden no corresponder a las que
maximizarian el bienestar de los consumidores, especialmente cuando las pre-
ferencias son diversas. La provisién estatal tiende a la uniformidad.

- Las elites pueden capturar un porcentaje desproporcionado de los be-
neficios de una situacién poco transparente, a expensas del resto de la poblacién.

- La naturaleza de ciertos servicios hace dificil su medicién y
cuantificacion (especialmente relevante en educacién y salud; nétese que este
problema también afecta la provisién adecuada por parte del sector privado).

En principio, la educacién podria suministrarse por el sector privado, tal
como ocurre en el caso de la mayoria de los otros bienes, atin cuando la educa-
cién fuese un bien homogéneo. En este caso los argumentos a favor de la
privatizacién del servicio educativo incluirian el reverso del listado anterior®:

- Unamayor eficiencia, pues debido a los incentivos a maximizar benefi-
cios, los administradores privados harian una asignacién éptima de recursos,
preocupdandose por el control de costos, por lograr una combinacién adecuada
de los distintos insumos y por las preferencias de los consumidores.

- Una menor burocracia, menos controles basados en reglas e insumos, y
mas rendicién de cuentas por resultados, lo que favorece la efectividad, la efi-
ciencia, la motivacién y la innovacién (Chubb y Moe, 1990).

- Pueden establecer mejores estructuras de remuneraciones, incluyendo
sistemas de incentivos al personal, para optimizar el desempefio, o pagar mejor
a los profesionales calificados o cuyas capacidades son relativamente mds es-
casas, lo que es imposible dentro de los marcos rigidos en los que normalmente
se desenvuelve el sector pablico en estas materias’. Esto ademds puede atraer a
mejores profesionales a la educacién.

8 Cabe destacar que esta comparacion solo enfatiza las ventajas de un sistema privado con
respecto a una provision publica descentralizada, ya que no deben atribuirse a la privatizacion
del servicio los beneficios asociados a la descentralizacion (ver, por ejemplo, Osborne y
Gaebler, 1993).

9 En muchos de nuestros paises, las remuneraciones de los trabajadores de los establecimientos
publicos (sean estatales, federales 0 municipales) son establecidas por ley y a partir de
negociaciones centralizadas entre el ministerio de educacién y el sindicato de profesores.

58



- Una menor probabilidad de apropiacién de rentas por parte de elites
privilegiadas, ya que éstas girarian en contra del patrimonio de alguien, que se
preocuparia de resguardarlo.

- Los agentes privados pueden ser mds eficientes captadores de recursos
adicionales provenientes de empresas o de familias.

- Ningtin sistema educativo puede promover la eleccién, la autonomia y
la “accountability” (transparencia y rendicién de cuentas), que son los requeri-
mientos de la globalizacién, sin antes adquirir é] mismo estas caracteristicas
(Banco Mundial, 1996).

- Ampliacién de la libertad para elegir, que es un valor en si, y a cuyas
consecuencias nos referiremos mds en detalle en la seccién siguiente.

No obstante, lo anterior no resuelve el problema de informacién que afec-
taalaeducacion, y que impide que un mercado libre funcione adecuadamente,
aun cuando se hayan disefiado soluciones respecto a los problemas de
externalidades, aversion al riesgo y restriccion de liquidez. Para que el sector
privado promueva efectivamente el interés social en educacién, contrariamente
alo que ocurre con otros bienes cuyas caracteristicas son faciles de evaluar por
los consumidores, son necesarias mediciones externas precisas, claras y accesi-
bles respecto de la calidad de la educacién.

En todo caso, esto también es necesario para que la gestién ptblica se
haga mas eficiente, e incluso para que puedan aplicarse efectivamente meca-
nismos de fortalecimiento de la ciudadania como los propuestos por Hirschman
(1973). En efecto, la supuesta btisqueda del interés social por parte de las insti-
tuciones ptblicas no deja de ser un supuesto fuerte, que es contra balanceado
por los problemas ya mencionados. Sin duda, muchos funcionarios publicos
guiardn su conducta por estos principios, ain cuando el marco de incentivos no
sea el mds adecuado para lograr sus propésitos. Pero ni siquiera estos esforzados
servidores tendrdn informacién respecto a los resultados de sus acciones si no
cuentan con evaluaciones que alimenten su gestién cotidiana. En este sentido,
la oposicién por razones de principio a las evaluaciones, ya sea dentro del
sector publico o en el sector privado, puede ser el reflejo del predominio de
intereses privados o de grupos particulares por sobre el interés del conjunto de
la sociedad. Como veremos mas adelante, también existen otros fundamentos
para esta oposicion.

Por otra parte, los argumentos en contra de la provision privada del ser-
vicio se relacionan con:

- Sospechas respecto a la motivacién del lucro, que hace que en varios
paises el lucro en educacién esté prohibido. Si no existiesen problemas de infor-
macioén, el lucro sélo reflejaria la remuneracién de una actividad empresarial
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mds o menos eficiente. Al haber problemas de informacion, se sospecha que las
utilidades podrian provenir del aprovechamiento de los consumidores por par-
te de los productores. Como vimos al comienzo de esta seccién, rentas de este
tipo podrian extraerse independientemente de la posibilidad que el lucro sea
reconocido formalmente, incluso independientemente de la propiedad o ges-
tién privada o publica. Las asimetrias de poder entre productores y consumidores
agravan esta situacion.

- Rechazo de ideologias y creencias religiosas. Para un grupo importante
de personas el estado debe ser neutral en estas materias, y promover esta condi-
cién en educacion, independientemente de lo que las familias individualmente
deseen. En esta linea argumental, las escuelas religiosas promoverian la divi-
sién entre las personas (en funcién de una verdad tinica que excluye a las otras)
y serian selectivas sobre la base de sus creencias religiosas.

- Cohesién social. Vinculado con lo anterior, la educacién privada, guia-
da por la satisfaccion de las demandas individuales diversas de las familias,
puede impedir una experiencia educacional comun, que aseguraria que estu-
diantes de diferentes grupos sociales compartirdn un set comtin de valores y
apoyardn a las instituciones econémicas, politicas y sociales de una democra-
cia (ver también nota al pie 3).

- Externalidades negativas sobre el aprendizaje derivados de la segmen-
tacion por nivel socioeconémico o por capacidades. El sector privado puede
atraer a los mejores estudiantes del sector ptblico y excluir a los estudiantes con
problemas, en lo que se ha denominado “descreme” en la literatura. Esto provo-
carfa una externalidad negativa sobre los alumnos que sufren exclusién
(Atkinson, 1994) y sobre los alumnos del sistema ptiblico que ven reducidas sus
posibilidades de aprendizaje por el éxodo de los mejores alumnos al sistema
privado, en la medida que los aprendizajes de una persona dependen de sus
companeros de curso (Glennerster, 1993). La dependencia de las posibilidades
de aprendizaje de las caracteristicas de los compafieros de curso se ha denomi-
nado “efecto pares” y ha sido estudiada teéricamente por Rotschild y White
(1995), Manski (1992) y Epple y Romano (1998). En la medida que la pérdida de
los estudiantes menos aventajados sea mayor a la ganancia de los estudiantes
que migran a las escuelas selectivas, el efecto del cambio en la distribucién de
los estudiantes serd negativo en el agregado. Asimismo, el efecto distribucién
puede superar a las posibles ganancias en productividad, con lo que el efecto
agregado dela educacién privada (o de sistemas de eleccién) puede ser negativo
(Hsieh y Urquiola, 2001).

- Equidad, en la medida que los establecimientos privados tiendan a
concentrarse en segmentos mds ricos de la poblacién, que tendran acceso a una
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educacién de mayor calidad derivada no tanto de una mayor eficiencia como de
la posibilidad de utilizar un mayor volumen de recursos. Esto hace mds des-
igual el sistema educacional y la estructura de oportunidades de la sociedad y
perpetia o incrementa en el tiempo las diferencias sociales. De hecho, la eviden-
cia internacional apunta a que para generar un sistema educacional que
efectivamente pudiese ofrecer igualdad de oportunidades, seria necesario
que las escuelas que atienden a alumnos de familias mds pobres contaran con
mayores recursos'. Un sistema privado permite exactamente lo contrario, es-
cuelas con recursos proporcionales a la capacidad de pago de las familias''.
El reverso del argumento anterior ha sido utilizado a favor de la provi-
sioén privada del servicio, contraponiendo directamente el principio de eficiencia
con el de equidad. Al ser los recursos escasos en los paises en desarrollo no es
posible que en éstos la educacién ptblica sea similar a la de los paises desarro-
llados para toda su poblacién. Sin embargo, una educacion de alta calidad serfa
altamente conveniente y rentable. En este caso existen dos opciones. En primer
lugar, el estado puede desligarse del tema, dejdndolo a proveedores y deman-
dantes privados, los que podran contratar el servicio en la medida que sus
recursos lo permitan. Esto de hecho ocurre en muchos paises. En segundo lugar,
el estado puede participar en esta provision, por ejemplo facilitando que los
mads capaces lleguen a estos colegios de elite independientemente de los recur-
sos con que cuenten. Esto requiere recursos fiscales, que son escasos. Ambas
opciones pueden ser complementarias, pero en cualquier caso producirdn como

© En los estudios de funciones de produccién, €l nivel socioeconémico, el capital cultural o el
nivel educativo alcanzado por los padres tienen un impacto positivo en el logro educacional
de los alumnos. Para alcanzar el mismo nivel de logro seria necesario contar con mayores
insumos en las escuelas que atienden a nifios mas pobres para compensar por esta desventagja
inicial.

= Nétese que este es uno de los temas de més dificil resolucién. La disposicion a pagar de las
familias varia por dos causas principales: la capacidad de pago y las preferencias. A igual
capacidad de pago, habra familias que valoran mas la educacién y estan dispuestas a pagar
mas por ella. La mayor valoracion se puede deber a su vez a dos causas: que la familia esta
mas dispuesta a pagar porque el nifio derivara mayores beneficios por ser un alumno que
aprovechara especialmente la experiencia educacional; o que la familia es menos miope o
maximiza mas adecuadamente |os intereses futuros del alumno. Las diferencias de recursos
gue se originan en menor capacidad de pago acompafiadas de restricciones de liquidez son
indeseables, al igual que podrian serlo las vinculadas a la miopia intertemporal, pero las
relacionadas con diferentes disposiciones a pagar aumentan el bienestar de las familias, tal
como en cualquier otro mercado donde hay agentes dispuestos a pagar mas por mayor
calidad o cantidad de algun bien. En Estados Unidos la literatura vinculada al modelo de
Tiebout (1956) resalta los efectos del ordenamiento territorial de las ciudades en funcion de
la disposicion a pagar por educacién (ver Hoxby, 1995, y Epple y Romano, 2000).
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resultado una educacién de mayor calidad para los que cuenten con més recur-
sos o para los que sean mds capaces, lo que, siendo eficiente, exacerba la
desigualdad.

Sin duda un desafio que parece permanecer pendiente en los paises lati-
noamericanos es la equidad. Siendo més caro educar a los estudiantes mds pobres,
los recursos por alumno suelen estar positivamente correlacionados con el ni-
vel socioeconémico de los hogares. Como ya mencionamos, lo anterior se
relaciona con la disponibilidad de educacién privada de elite, en la medida que
ella permite que los sectores de mayores recursos puedan comprar una educa-
ciéon de mayor calidad que el resto de la poblacién. Sin embargo, no es exclusivo
de ella, ya que el financiamiento pudblico local puede provocar un resultado
similar, en la medida que los centros urbanos van segregdndose socialmente.
La funcién de equidad del estado requiere la creacién de mecanismos
compensatorios desde el estado central, que permitan la transferencia de mayo-
res recursos a los alumnos mds pobres. Solo esta funcién compensatoria puede
permitir que el derecho a acceder a una educacién de calidad para toda la po-
blacién se vaya haciendo realidad. Esto es compatible con la actividad privada,
en la medida que lo anterior debiera permitir que ésta vaya incorporando en
mayor medida a los mds pobres (la filantropia y las congregaciones religiosas
ya han abierto esta puerta en nuestros paises), pero lleva al dilema de la seg-
mentacién sobre la base de las capacidades individuales. Por el momento el
problema de equidad no abordado es més basico y positivamente relacionado
con eficiencia: los nifios pobres talentosos en muchos paises de la regién no
encuentran un canal donde aprovechar sus capacidades. Esto no necesariamente
es consecuencia de la actividad privada (ni del financiamiento via impuestos
locales), pero para que no lo sea, el estado nacional debe crear mecanismos
compensatorios para asegurar que los alumnos pobres puedan acceder a una
educacién de mayor calidad, sea esta pablica o privada.

¢) Educacion y competencia

Con todo, la principal justificacién que se ha dado para promover la
actividad privada en la provisién de servicios educacionales es la posibilidad
de que exista mayor diversidad y competencia. Y aqui el tema se vincula inti-
mamente al de la eleccién y a la heterogeneidad del bien que puede ser ofrecido.
La eleccion es una de las formas en que se puede mejorar la calidad de la provi-
sion publica de un servicio, y la privatizacién o la introduccién de privados en
la gestion de establecimientos educacionales con financiamiento estatal es una
de las formas mads radicales de implantar la eleccién en los sistemas escolares.
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Asf, es conveniente distinguir los argumentos a favor o en contra de la eleccién
y la competencia de aquellos a favor de la gestién privada. La eleccién puede
fomentarse sin permitir necesariamente financiamiento ptblico a escuelas pri-
vadas, como en el modelo LM (administracion local) britdnico o la modalidad
de multiples distritos en Estados Unidos.

A favor de un sistema competitivo se han destacado dos aspectos centra-
les. En primer lugar, la competencia promueve una mayor eficiencia y efectividad
delas unidades educativas, y, a nivel del sistema, el crecimiento de los mejores
proveedores y la salida de los menos eficientes. En segundo lugar, la competen-
cia promueve una mayor consideracién por las necesidades, carencias y
aptitudes de las personas, lo que fomenta una oferta heterogénea, que se espe-
cializara en reconocer nichos de mercado correspondientes a una diversidad
que ya estd presente en la sociedad.

La posibilidad de hacer més competitivo el sistema educacional va nor-
malmente asociada con un financiamiento a través de subsidios a la demanda,
cuya forma mds extrema son los cupones (“vouchers”) popularizados por
Friedman (1962). Estas formas de financiamiento facilitarian una mayor parti-
cipacién de las familias en la educacién de sus hijos y en la rendicién de cuentas
de la escuela; la focalizacién de los recursos ptblicos en los que tienen menor
capacidad de pago; y la extraccién de disposicién a pagar por parte de agentes
que tienen preferencias heterogéneas (ver también nota al pie 11). Ademds ha-
rian mds transparente el subsidio ptiblico y més proporcional a las caracteristicas
del servicio prestado; validarian automédticamente los aumentos de matricula y
cobertura; y privatizarfan o descentralizarfan los riesgos de la inversién en in-
fraestructura (Gonzalez, 1998).

Por otra parte, estos sistemas han enfrentado las siguientes criticas:

- Requieren un sistema de evaluacién que informe las decisiones, el que
necesariamente suministrard una visién limitada de todo lo que debe propor-
cionar el sistema educativo, especialmente en términos de transmisién de valores.
Como hemos visto, ésta parece ser una necesidad de las caracteristicas del bien
educacién, y afectan la calidad de su provisién independientemente de las for-
mas de financiamiento o de gestion.

- Una forma de mejorar el resultado promedio de una escuela es excluir
de ella a los alumnos de menor rendimiento, potencial (por ejemplo, estudian-
tes mds pobres) o real. Esta “competencia S” (Glennerster, 1993) tiene efectos
negativos directos serios sobre los alumnos y las familias afectadas, distorsiona
la competencia por calidad educacional y acrecienta la segmentacién social del
sistema escolar. La funcién objetivo de las unidades educativas, en ese contexto,
puede dejar de ser el «producto» en si, y pasar a ser la maximizacién del valor
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delindicador. Se vuelve aqui al problema de las fallas de informacién. En vista
de lo que ya se ha comentado, lo que surge con esta critica es la necesidad de
sofisticar el instrumento de evaluacién, que debe ser lo mas comprehensivo (de
todas las dimensiones de lo que constituye calidad en educacién) e impredeci-
ble posible. Curiosamente, la necesidad de evaluaciones y su puesta en
funcionamiento, especialmente aquellas vinculadas al acceso a educacién su-
perior, donde se cuestiona menos la seleccién por conocimientos y capacidades,
ha hecho surgir una industria privada que desvirtta los instrumentos de eva-
luacién que se utilizan, al crearse cursos de preparaciéon para rendir
satisfactoriamente estas pruebas.

- La competencia “S” y la competencia por captar a los mejores estudian-
tes pueden generar un sistema segmentado, que, como se argumenté en la seccion
anterior, perjudica la cohesién social (que es un valor en si) y genera
externalidades negativas sobre el aprendizaje de los estudiantes que no emi-
gran a las escuelas mds selectivas.

-La“racionalidad” dela decisién de las familias puede ser puesta en tela
dejuicio tanto por la disponibilidad y confiabilidad de la informacién como por
la real capacidad de hacer un uso adecuado de ella.

- Un subsidio a la demanda no opera con las caracteristicas esperadas en
las zonas rurales, tanto porque los costos medios decrecen a medida que au-
menta el nimero de alumnos atin en educacion béasica (ver estimaciones en
Johnes, 1993) como porque en las zonas de alta dispersion geografica no existe
posibilidad de competencia.

- El cambio desde una escuela de mala calidad tiene costos psicolégicos
altos para los estudiantes. El proceso que culminaria eventualmente con el
cierre de una escuela, puede ser lento e involucrar un deterioro paulatino de la
calidad de la educacién, que sufrirdn los alumnos que permanezcan en ella
durante mds tiempo. Surge la pregunta del tratamiento que se dard a los “perde-
dores” y a los alumnos que permanecen en ellos (por ejemplo programas de
apoyo, intervenciones de la administracién, etc.).

Desde el punto de vista teérico, por lo tanto, el debate sobre eleccién atin
estd abierto. Por otra parte, estd claro que es conveniente mantener ciertos aspec-
tos especificos de los sistemas educacionales bajo gestién centralizada. Por
ejemplo, Gonzdlez (1999) destaca la posibilidad de aprovechar economias de
escala y de ambito respecto a las compras masivas de texto, la provisién de
informacién comparable acerca de resultados educativos o la introduccién de
innovaciones en gran escala (como la informdtica educativa), especialmente
cuando las capacidades técnicas estan fuertemente concentradas. Lo mismo
ocurre respecto al curriculum, que requiere actualizacién permanente para
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asegurar competitividad internacional y cohesién nacional, basada en la trans-
misién de un conjunto de valores. Externalidades que escapan a la mirada de
agentes descentralizados, reservan otros dmbitos a la preocupacion estatal, en
materias tales como el perfeccionamiento docente, servicios preventivos de sa-
lud y de fomento de habitos de vida sana o la provisién de raciones alimenticias
para alumnos pobres.

d) Contratos y derechos

Una de las caracteristicas de los mercados de confianza es que las
asimetrias de informacién hacen dificil especificar un contrato que resguarde
todas las dimensiones de calidad del producto. Si fuese posible avanzar en este
sentido no solo los argumentos en contra de la provisién con fines de lucro se
debilitan, sino que las caracteristicas del proveedor se hacen de hecho menos
relevantes.

La teorfa de contratos especifica tres condiciones necesarias y suficientes
para que acuerdos privados que no son “self-enforceable” (siempre mutua-
mente convenientes, frente a cualquier desenlace posible) se cumplan: el contrato
debe especificar eventos mensurables; que puedan ser verificados por terceros; y
cuyo cumplimiento sea exigible. Surgen los roles de drbitro, que puede ser des-
empefiado por un privado o un tribunal de justicia respecto a la segunda
condicidn, y, respecto a la tercera, el de los seguros y garantias, por una parte,
y del uso de la fuerza por parte del estado, como tdltimo garante de los acuer-
dos privados, por la otra. La posibilidad de normar los contratos para el
cumplimiento de la primera condicién reserva al estado el rol de regulador del
sistema.

Si estas condiciones se cumplieran en el caso de la educacién, las carac-
teristicas del proveedor del servicio perderian importancia, y el demandante
podria exigir calidad en los términos pactados en el contrato a cualquier pro-
veedor. En tanto no se avance mds profundamente en esta linea no es posible
asegurar que las fallas de informacion se resuelvan satisfactoriamente. Y éste es
sin duda un tema clave respecto a la provision ptblica o privada del servicio
educacional, o respecto a la provisién privada con o sin fines de lucro. Los
acercamientos circulares a esta situacién ideal, a través del perfeccionamiento
de los sistemas de evaluacién de calidad, son el gran desafio que deben enfren-
tar los sistemas educacionales del mundo en los préximos afos. Por ahi pasa
no solo la certeza de que la gestién publica y privada confluirdn en el mejor
desenlace para la sociedad, sino también las posibilidades de aprender de la
experiencia, de colocar incentivos y metas, conocer el costo-efectividad de los
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distintos programas y que las personas puedan efectivamente exigir derechos y
responsabilidades en la provisién de los servicios educacionales.

Por otra parte el rol de regulador, drbitro y garante reservado al estado en
esta perspectiva es menos compatible con la administraciéon simultdnea del
servicio, ya que no puede ser juez y parte a la vez. La necesidad de separacién de
estas funciones, e incluso el mejor desempefio de la funcién de representacion
de los intereses de los ciudadanos en tanto electores, requiere ya sea la divisién
de roles entre distintos niveles del estado (local y federal por ejemplo), o la
creacién de servicios independientes con funciones de superintendencia o la
separacion de roles entre sector publico (regulacién y “gobierno”) y privado
(administracion).

II. La evidencia empirica

Hasta el momento se ha revisado los argumentos tedricos, que en el ba-
lance proveen un caso econémico bastante sélido a favor de la gestién privada
en educacién (aunque no necesariamente su masificacién) y algunas ideas res-
pecto a cémo hacerla mds congruente con el interés social. Esto tltimo se relaciona
con las imperfecciones de informacién en este mercado, lo que no sélo afecta la
provisién privada con fines de lucro, sino también la sin fines de lucro o la
propia provisién por parte del sector ptiblico. Algunas de las acciones de politi-
ca que se desprenden del marco anterior incluyen mds y mejor informacién
respecto a la calidad de los resultados de los procesos de ensefianza, mas clari-
dad respecto a las caracteristicas de la oferta y los compromisos que asume
cada oferente frente alos alumnos y sus familias y definicién precisa, verificable
y sancionable de los derechos de los consumidores en este mercado. ;Es la falta
de garantias en este &mbito lo tinico que estd previniendo una opcién mas deci-
dida hacia la privatizacién en el &mbito educacional? ;Pueden los problemas
de informacién realmente ser solucionados en el corto plazo?

La investigacién empirica ha buscado evidencia a favor o en contra de las
distintas formas de administracién, principalmente a través de regresiones que
utilizan el enfoque de funciones de produccién (ver Haveman y Wolfe, 1995, y
Hanushek, 1995). Desde la teoria se desprenden varias formas en las cuales las
escuelas privadas pueden obtener mejores resultados o impactos que las escuelas
publicas, debido a una mayor eficiencia y flexibilidad en la gestién, pero las diferen-
cias de contexto y de marco de incentivos parecen tan grandes, que no encontrar
resultados en este sentido muestra las limitaciones de esta apréximacién empirica.
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Por otra parte, mejores resultados “brutos” de las escuelas privadas no es
evidencia de una mayor eficiencia. En efecto, si el nivel socioeconémico de un
estudiante estd correlacionado positivamente con sus resultados individuales,
entonces el efecto de pertenencia al sector privado estaria sobre-estimado si se
comparan simplemente los resultados “brutos”, sin corregir por nivel
socioeconémico. Esto se agravaria si las familias que las seleccionan estdn tam-
bién mds motivadas con la educacién de sus hijos, en la medida que esta mayor
motivacién sea exdgena a la eleccion y afecte el logro educativo. O si son los
establecimientos educacionales los que seleccionan a los alumnos, y la selec-
cién se produce sobre la base de caracteristicas no observables (en las bases de
datos) que estdn correlacionadas con rendimiento. También es posible que me-
jores resultados sean atribuibles simplemente al hecho de contar con mayores
recursos por alumno o que sélo reflejen la influencia del “efecto pares”, deriva-
do de una concentracién de los alumnos con mayores capacidades en el sistema
privado y una salida de los alumnos con mayores dificultades hacia el sistema
publico.

Cuando existen evaluaciones de logro académico, la comparacién de los
resultados brutos en general favorece al sistema escolar privado. Sin embargo,
si se controla por las caracteristicas de las familias de los estudiantes (como el
nivel socioeconémico, el capital cultural o social, o el clima educacional del
hogar) el efecto se reduce considerablemente o desaparece. Las investigaciones
de cardcter experimental consideran asignacion aleatoria de postulantes a esta-
blecimientos privados, a los que se hace un seguimiento (tanto de los postulantes
que ingresan a estos establecimientos como de un grupo de control), que teniala
misma probabilidad de haber sido aceptado en el programa, pero que es asig-
nado a establecimientos ptblicos'?. Por otra parte, las investigaciones no
experimentales simplemente controlan por los factores asociados al rendimiento
académico que son mensurables a través de encuestas, en la esperanza de con-
trolar por todas aquellas caracteristicas, especialmente familiares, que afectan
los rendimientos. Uno de los problemas que enfrentan algunos de estos estu-
dios a través de estimaciones en dos etapas es el sesgo de seleccién (Heckman,
1979, y Vella, 1998). Muy pocos estudios abordan los problemas asociados con
el “efecto pares” (que requiere datos a nivel individual y para promedios de
establecimientos o cursos para incorporarlo), la estructura agrupada de los

2 No obstante, estos experimentos s6lo podrian controlar efectivamente todas las variables
(como pretenden) si la asignacion aleatoria de estudiantes fuese para todos los alumnos de
los establecimientos participantes en los estudios. En caso contrario, €l experimento deberia
controlar explicitamente por el “efecto pares’.
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datos (que requeriria corregir los errores estandar o utilizar modelos multinivel)
y reconocen que la correccién por sesgo de seleccién puede llevar a una mayor
distorsién de los resultados en el caso que no se cumplan ciertos supuestos (ver
Sommers et al., 2001). Pocos estudios corrigen por la cantidad de recursos por
alumno con que cuentan establecimientos de tamafios comparables. Algunos
colapsan toda la diferencia de distintas formas de gestién en una sola constante
a la que se permite variar, aunque sin desarrollar argumentos tedricos ni esta-
disticos que permitan respaldar que los otros coeficientes deban ser iguales.
Tampoco consideran que los resultados de pruebas estandarizadas pueden
corresponder a distribuciones truncadas por arriba (Gonzélez, 2001).

No obstante estas limitaciones, a continuacion se intenta un resumen de
los principales resultados. Una gran cantidad de los trabajos en este tema se ha
desarrollado en Estados Unidos, partiendo con el trabajo de Coleman et al.
(1981), que encuentra la primera evidencia a favor de los establecimientos pri-
vados. Los trabajos posteriores, algunos utilizando la misma base de datos, sin
embargo, son mas ambiguos. Dos revisiones recientes de la literatura para Esta-
dos Unidos (McEwan, 2000a, y Neal, 1998) llegan a similares conclusiones: “el
efecto de las escuelas privadas en los rendimientos en matemadticas es positivo
pero bajo en minorias en los grados 2 a 5, pero no hay efectos consistentes en
lectura, en grados superiores o en educacién secundaria” (McEwan, 2000a).

En contraposicién, la evidencia en el mundo fuera de Estados Unidos,
especialmente en paises en desarrollo, parece mds clara. Los primeros trabajos
incluyen Cox y Jimenez (1991) y Jimenez et al. (1991a y b) que encuentran ven-
tajas privadas en el logro académico en matemadticas en los cinco paises que
analizan (Colombia, Filipinas, Reptblica Dominicana, Tailandia y Tanzania).
En Brasil Lockheed y Bruns (1990) encuentran una ventaja muy significativa en
portugués, pero no en matematicas.

Alderman et al. (1996) encuentran efectos positivos en los resultados de
hombres y mujeres para Pakistdn, significativos después de controlar por ca-
racteristicas de las familias. En Kingdon (1996) la ventaja privada en escuelas
urbanas de Uttar Pradesh, estado de la India, se reduce notablemente después
de controlar por las caracteristicas de los hogares y por sesgo de seleccién, pero
sigue siendo estadisticamente significativa. Mizala et al. (1999) encuentran una
ventaja que favorece a las escuelas privadas en Bolivia.

En Chile, debido a ser uno de los pocos casos de aplicacién de un sistema
de subsidio a la demanda a escala nacional (muy semejante al esquema de
“voucher” propuesto por Friedman) y por contar con una prueba nacional de
evaluacion de logro de aprendizaje (SIMCE), ha habido una prolifica actividad
de investigacién durante la década de los noventa. En este pais hay tres sectores
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principales: municipal; particular subvencionado por el estado en idénticas
condiciones que los establecimientos municipales (y que puede subdividirse en
catélicos y otros; o en sin fines de lucro y con fines de lucro) y particular pagado,
sin aporte publico (ver estudio de caso de Vargas y Peirano en este libro). Los
resultados son, por el momento, ambiguos. Rodriguez (1988), Aedo y Larrafiaga
(1994) y Aedo (1997) encontraron una ventaja estadisticamente significativa a
favor de los establecimientos particulares subvencionados sobre los municipa-
les, pero estimando regresiones al nivel de establecimiento y utilizando
submuestras de los que rindieron las pruebas. Mizala y Romaguera (2000a) y
Tokman (2001) no encuentran una ventaja estadisticamente significativa utili-
zando los resultados de las pruebas de cuarto basico de 1996. Bravo et al. (1999)
obtiene una diferencia pequefa pero positiva y estadisticamente significativa a
favor de los establecimientos privados desde el primer afio con evaluaciones
(1982), excepto en los afos 1996 y 1997, donde ésta es negativa o cero.

McEwan (2001), utilizando las pruebas para octavo bdsico a nivel del alum-
no de 1997, controlando por efecto de pares y sesgo de seleccién y estimando
ecuaciones separadas para cada sector encuentra que solo los establecimientos
particulares pagados y catélicos subvencionados (no asi el resto de los privados
subvencionados) tenfan una ventaja estadisticamente significativa, que en el
altimo caso desaparece al corregir por sesgo de seleccion.

McEwan (2000b), utilizando la misma base de datos pero distinguiendo
menos sectores y colapsando todas las diferencias a una variable dummy, en-
cuentra que sélo es significativa la diferencia favorable a los colegios particulares
subvencionados catdlicos, resultado que encuentra también para Argentina.
Mizala y Romaguera (2000b) y Sapelli y Vial (2001) utilizan los resultados indi-
viduales de las pruebas para segundo medio de 1998, encontrando ambos
diferencias estadisticamente significativas a favor de los establecimientos par-
ticulares subvencionados. Contreras (2001) es el tinico estudio que utiliza las
pruebas de seleccién para el ingreso a la universidad, obteniendo resultados
estadisticamente significativos que aumentan sustancialmente cuando corrige
por sesgo de seleccién. Mizala et al. (1998) utilizando la metodologia no
paramétrica DEA y la estimacién de una frontera de produccion estocdstica
encuentran que los establecimientos particulares pagados son mds eficientes
técnicamente que los establecimientos particulares subvencionados y éstos a su
vez son mas eficientes que los municipales.

No esta claro si las diferencias no significativas encontradas por todos
los autores utilizando los resultados de las pruebas para 1996 y 1997 se deben a
particularidades de las pruebas. Los estudios para otros afios no muestran lo
mismo, pero hasta el momento solo los trabajos para 1996 y 1997 han sido
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publicados. Un conjunto de limitaciones de informacién afectan a todas las
estimaciones, pudiendo despertar dudas la no consideracién de la estructura
multinivel de los datos, la imposibilidad de controlar por las diferencias de
dotaciones de recursos entre establecimientos (lo que para el promedio del sec-
tor particular pagado superaria en tres veces los del sector subvencionado,
Gonzélez, etal., 2001), y, en algunos casos, la forma en que se corrige por sesgo
de seleccién™ y la no consideracién del “efecto pares”.

Somers et al. (2001), utilizando diez de los paises que participaron en el
laboratorio latinoamericano de la UNESCO, proveen una revisién poco opti-
mista de la literatura, destacando un conjunto de problemas que normalmente
las estimaciones empiricas no han considerado correctamente (correcciones
apropiadas por sesgo de seleccion; efecto de los pares; y correcciones para con-
siderar el agrupamiento de los datos,—“clustering”). Considerando
adecuadamente cada uno de los tres problemas, Somers et al. (2001) concluye a
partir de un meta-anélisis que no hay un efecto privado positivo para el conjun-
to de los diez paises.

Otras investigaciones reemplazan los resultados en pruebas de logro aca-
démico como variable dependiente por las remuneraciones en el mercado
laboral. Glewwe y Patrinos (1999) encuentran que los salarios de los egresados
de escuelas privadas o semi-ptblicas en Vietnam son un 30% superiores a los
salarios de los egresados de las escuelas publicas. Para educacién secundaria
en Indonesia, Bedi y Garg (2000) encuentran que al estimar ecuaciones de ingre-
so separadas para cada tipo de escuela y al corregir por sesgo de seleccién (las
escuelas publicas y privadas cristianas seleccionan estrictamente a sus alum-
nos) las escuelas privadas no religiosas tienen una ventaja de 75% sobre las
escuelas ptblicas, mientras las escuelas privadas musulmanas y cristianas
tienen una ventaja de 47% y 5% respectivamente. Esto contrasta con las estima-
ciones sin corregir por sesgo de seleccién, que obtenian ventajas de 14% de las
privadas cristianas sobre las publicas, y de 31% de las ptiblicas sobre las musul-
manas y otras escuelas privadas no religiosas. Esta diferencia se explica porque
las escuelas privadas cristianas y las publicas tienen alto prestigio y demanda,
que se traduce en una politica de seleccién de alumnos muy exigente, dejando a los
alumnos que no pueden ingresar a ellas para ser atendido por el resto del sistema.

B La correccion por sesgo de seleccion mejora la ventaja privada en algunos estudios, 1o que
es sospechoso dada la sensibilidad del método a la correcta eleccion de instrumento y porque
existe evidencia que son los colegios (principamente, aunque no exclusivamente, privados)
los que seleccionan, y esta seleccion se realiza sobre la base de variables no observables
correlacionadas con rendimiento.
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Para el mundo desarrollado destaca el estudio de Toma (1996), que utili-
za los datos para los cinco paises que distinguieron resultados de educacién
privada y publica en el segundo estudio internacional de matemadticas de la
International Association for the Evaluation of Educational Achievement (IEA).
En Bélgica, pertenecer a una escuela privada mejora los resultados en 1,9 pun-
tos a lo largo de un afio, comparado con las formas de provisién ptblica, sea
centralizada, provincial o municipal. En Nueva Zelandia el mejoramiento es de
un punto y en Estados Unidos de 0,51 puntos. En contraposicién, en Francia,
donde las escuelas privadas entregan al estado gran parte de su autonomia a
cambio de financiamiento ptblico, se encuentra un efecto negativo pero no sig-
nificativo estadisticamente. En Ontario (Canada), los estudiantes de escuelas
privadas obtienen rendimientos entre 1 y 1,36 puntos menos que los de las
escuelas ptblicas. Sin embargo, la autora llama la atencién sobre la baja repre-
sentacién de estudiantes de escuelas privadas en la muestra de Ontario: menor
a3%.Su conclusion es que el efecto del sector privado se produce cuando no hay
restricciones politicas, como en el caso de Francia, sobre el poder de decisién de
las instituciones privadas, y no tiene tanto que ver con el apoyo financiero esta-
tal, que va desde cubrir completamente los costos de operacién en Bélgica hasta
la ausencia de apoyo en Estados Unidos, pasando por un apoyo parcial que ha
sido variable en Nueva Zelandia. Sin embargo, no explica por qué, dentro de la
muestra, son las escuelas francesas, tanto ptblicas como privadas, las que ob-
tienen un mejoramiento mds significativo a lo largo del afio, siendo al mismo
tiempo, las que gozan de menor autonomdfa.

Por otra parte, otros indicadores que pueden ser titiles de comparar en los
distintos paifses son las tasas de egreso y repitencia, los que teéricamente debie-
ran favorecer al sector privado, tanto por la mayor eficiencia de los
establecimientos educacionales como por la internalizacién de los costos de los
estudios por parte de los estudiantes, que deben pagar por su educacién'. Sin
embargo, respecto a estos indicadores, también es necesario controlar por las
caracteristicas de las familias de los estudiantes para llegar a resultados con-
cluyentes. Evans y Shwab (1995) encuentran que las escuelas catdlicas en Estados
Unidos aumentan las tasas de graduacién de ensefianza secundaria entre 11y
17 puntos porcentuales para distintos grupos. Neal (1997) estima este efecto
entre 10 y 26 por ciento. Esto es consistente con la estimacién de Angrist et al.
(2000) para las paces en Colombia, que la ubica entre 15 y 20%. Tanto Neal

“ Este efecto no puede ser atribuido a la gestion privada, ya que seria perfectamente posible
gue los establecimientos plblicos cobraran su costo a los estudiantes, como en forma creciente,
al menos en parte, esta ocurriendo en educacion superior en diversos paises.
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(1998) como McEwan (2000a) concuerdan que este es un patrén consistente en
todas las investigaciones para Estados Unidos que revisan, incluso cuando se
controla por sesgo de seleccién, en particular para las minorias en las dreas
urbanas. McEwan (2000b) encuentra que las escuelas privadas catélicas en Ar-
gentina y Chile tienen menores tasas de repitencia después de controlar por
variables socioeconémicas. Vella (1999) encuentra que las escuelas catdlicas en
Australia aumentan en 17% la probabilidad de terminar la secundaria, ademds
de estar asociada a una mayor probabilidad de obtener educacién superior y un
mejor desempefio laboral, pese a tener costos menores.

Precisamente, otra forma en que puede haber ventaja privada es en térmi-
nos de costo. En su estudio para escuelas urbanas de Uttar Pradesh, Kingdon
(1996) encuentra menores costos de la educacion privada. Jimenez y Lockheed
(1995) encuentran un menor costo por alumno en las escuelas privadas en Co-
lombia, Filipinas, Reptiblica Dominicana, Tailandia y Tanzania. Winkler y
Rounds (1996) obtienen algo similar para las escuelas privadas subvenciona-
das comparadas con las municipales en Chile, y McEwan y Carnoy (2000)
encuentran que esto es vélido s6lo para las escuelas catdlicas subvencionadas,
y no para las con fines de lucro. Karmokolias y van Lutsenburg (1998) encuen-
tran que el costo de las escuelas secundarias ptblicas en Kenia es en promedio
casi el doble del costo de las privadas.

Finalmente, las escuelas privadas pueden mejorar el desempefio de los
docentes o atraer mejores profesionales (Hoxby, 1999). Por ejemplo, Blanco et al.
(1999) reporta respecto a la experiencia de EDUCO (escuelas publicas adminis-
tradas por padres y comunidades) en El Salvador que mientras en el sistema
tradicional el maestro asiste a clases 3,2 dfas a la semana, en EDUCO cumple
con los 5, y si en el primero dedica un promedio de 10 horas a la semana a la
ensefanza, en el segundo dedica 18,75. Angrist et al. (2000) reporta estudios que
encuentran ausencias de un tercio de los profesores en India y de 28% en Kenya.
Mayores ausencias de los docentes de las escuelas ptblicas también son repor-
tadas en el estudio para Guatemala de Lavarreda, Lit y Menjivar incluido en
este volumen, a lo que se afiade un pensum mas reducido respecto al utilizado
por las instituciones privadas.

Veamos ahora la evidencia respecto al tema de la eleccion. El efecto de
programas de “vouchers” es relativamente ambiguo en Estados Unidos. Las
evaluaciones del programa de eleccién de Milwaukee han recibido amplia aten-
cién, pese a tratarse de un programa pequefio, donde sélo tres escuelas
representaban el 80% de la matricula privada en el programa. Greene et al.
(1998) y Rouse (1998) encuentran un beneficio moderado de asistir a una escue-
la privada en matematicas pero ningtin mejoramiento en lectura, mientras Witte
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(1998) no encuentra diferencias entre estudiantes comparables que asisten a
escuelas privadas y ptblicas. Peterson et al. (2001a) encuentra en el andlisis
experimental de tres casos de vouchers en EEUU, que los puntajes se incrementan
solo para la poblacién negra, pero no para otros grupos. En investigaciones
vinculadas a este informe, Greene (2001a), Peterson et. al (2001b), Myers et. al
(2000), West et. al. (2001) y Wolf et. al (2001) describen patrones positivos con-
sistentes respecto a satisfaccion de los padres con la escuela, mayor tolerancia,
menos violencia y comportamientos antisociales, entre otros, que favorecen a los
beneficiarios de este tipo de experimentos en cinco estados distintos. Berry (2000)
no encuentra mejores resultados de la eleccion entre establecimientos ptblicos
en Chicago, pero tampoco externalidades negativas de una mayor estratifica-
cién por habilidades. Greene (2001) reporta evidencia de un mejoramiento
sustancial de escuelas publicas en Florida cuando percibian la amenaza de per-
der a sus estudiantes producto de sus malos resultados en exdimenes estatales.

Por otra parte, Angrist et al. (2000) evaltian el programa PACES realizado
en Colombia, utilizando un disefio experimental basado en la asignacién
aleatoria de vouchers. Sus resultados son positivos en varias dimensiones, y
estadisticamente significativos: los estudiantes que recibieron estos vouchers
tenfan mayor logro educacional, una mayor probabilidad de tomar los exdme-
nes para ingresar a educaciéon superior, mayores puntajes y una menor
probabilidad de matrimonio en la adolescencia o de ocuparse en ese periodo.

Otro aspecto que ha sido abordado en la literatura es el andlisis de im-
pacto de la eleccién o competencia sobre la calidad del sistema educacional.
Couch, et. al (1993), Dee (1988), Hoxby (1994 y 2000), Zanzig (1997) y Borland y
Howsen (1992) encuentran que el porcentaje de matricula privada local afecta
positivamente los resultados de los estudiantes en las escuelas ptblicas en Es-
tados Unidos. En Hanushek y Rivkin (2001) el efecto positivo se produce en
parte a través de un mejoramiento de la calidad de los profesores. Nechyba
(2001) encuentra que es mds probable que la calidad de las escuelas publicas
mejore o se mantenga. En contraposicion, Newmark (1995) y Sander (1999), al
igual que los estudios no publicados de Jepsen (1999) y McMillan (1997), no
encuentran efectos de la competencia en Estados Unidos.

McEwan y Carnoy (2001) y Hsieh y Urquiola (2001) no encuentran evi-
dencia que la competencia privada produjo efectos positivos en los resultados
de las escuelas municipales en Chile. Aparentemente, el efecto negativo de la
pérdida de estudiantes de mejores condiciones socioeconémicas por parte de
las escuelas municipales mds que compensaria al nivel agregado las posibles
ganancias de productividad que resultarian de la competencia. Es importante
destacar que este tipo de comparaciones s6lo puede hacerse con informacién de
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experimentos en gran escala,— como es el caso de Chile, donde el efecto distri-
bucién de estudiantes realmente puede ser significativo. Esta observacion
también limita las posibilidades de generalizacion a partir de experimentos de
menor alcance. Fiske y Ladd (2000) revisan la experiencia neozelandesa con los
mecanismos de eleccion establecidos al nivel nacional desde 1989, encontran-
do también evidencia de estratificacion del sistema educacional por grupos
étnicos y en menor medida por nivel socioeconémico, més alld de la derivada
de los cambios en los patrones residenciales.

Carnoy y Marshall (2001) utilizan 7 de los 13 paises incluidos en el Labo-
ratorio Latinoamericano de Evaluacion de la Calidad de la Educacién, Primer
Estudio Internacional Comparativo sobre Lenguaje, Matemaética y Factores Aso-
ciados en Tercer y Cuarto Grado de la UNESCO. Al utilizar los coeficientes de
Chile para los otros paises (lo que pretende medir el efecto de una organizacién
industrial distinta) encuentran que la gran mayoria mejora, especialmente de-
bido al efecto de la autonomia del director. El mejoramiento es mayor en lenguaje
que en matemadticas. También observan que, una vez controladas las diferen-
cias socioeconémicas de las familias de los estudiantes, el coeficiente asociado
al sector privado no es significativo.

En sintesis, los trabajos empiricos muestran que la brecha de resultados
a favor del sector privado se reduce después de controlar por las caracteristicas
de las familias. Si bien en Estados Unidos la evidencia respecto a una mejor
calidad es ambigua y en el mejor de los casos consistente sélo para los primeros
niveles de ensefianza basica respecto a logro en matematicas, en otros paises la
conclusion parece ser mds sélida y consistente, aunque la magnitud del efecto
sobre calidad es baja. La mayor eficiencia interna también es un resultado maés
firme en todas las estimaciones. Ocho estudios muestran efectos positivos sobre
la calidad de las escuelas publicas de una mayor competencia y cinco encuen-
tran que no hay impacto. El impacto de los experimentos de “vouchers” es
positivo o cero. En estos tltimos casos la evidencia positiva se limita a experi-
mentos en pequefia escala, mientras en el caso de Chile, tinico experimento a
escala nacional evaluado, no hay evidencia en este sentido.

En todo caso, el bajo valor del “efecto privado” merece dos calificacio-
nes. En primer lugar, el hecho que una proporcién importante de los estudios
detecte un efecto contrasta con la inconsistencia de la misma literatura de
funciones de produccién respecto al efecto de los distintos insumos educacio-
nales (ver Hanushek, 1995, y Haveman y Wolfe, 1995)"°. Asi, en términos de

» Fuller y Clarke (1994) presentan una visién mas optimista del efecto de algunos insumos,
especialmente textos, bibliotecas y tiempo escolar.
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costo efectividad, el fomento gradual de la iniciativa privada pareceria bastante
atractivo, considerando que el gasto asociado a mayores insumos es siempre
positivo, mientras que un cambio gradual en el régimen de gestién podria no
tener costos, y, de acuerdo a algunos estudios ya mencionados, podria mejorar
resultados para el mismo gasto total.

En segundo lugar, sin embargo, por el momento, no existen evaluaciones
que permitan predecir que ocurrirfa al producirse cambios en gran escala ni
gran claridad sobre el verdadero origen de la ventaja del sector privado en los
estudios de funciones de produccién. Como lo argumenta Somers et al. (2001),
el efecto de los pares puede estar confundiéndose con el efecto privado en las
estimaciones, pero sus implicaciones en términos de politica ptiblica son muy
distintas, ya que desde el punto de vista privado serfa conveniente asistir a un
establecimiento privado para beneficiarse de la interaccién con un entorno més
privilegiado, pero desde el punto de vista ptblico el resultado para el agregado
del sistema seria indeterminado. Si se desencadena o exacerba una dindmica de
seleccion de los mejores alumnos por parte de las escuelas més prestigiadas, los
resultados para el conjunto del sistema podrian disminuir. Mientras entregar
informacién sobre resultados “brutos” al nivel de establecimientos educacio-
nales podria fomentar la exclusién de los alumnos con problemas, pruebas
individuales que sigan en el tiempo a los mismos alumnos e intenten medir el
“valor agregado” por la organizacién escolar fomentarfan una competencia
basada en calidad y eficiencia. Esta es la gran reforma que debieran emprender
los sistemas nacionales de evaluacién de aprendizaje en el préximo tiempo'.

En cualquier caso, parece conveniente que los gobiernos consideraran a
la actividad privada como un aliado estratégico (y no un competidor o una
amenaza) para el mejoramiento de las oportunidades de acceso y la calidad de
los sistemas educacionales y siguieran politicas que fomentaran esta actividad
y aseguraran su confluencia con los objetivos de la politica educacional, a través
de medidas (especialmente mejores evaluaciones) que fomenten la integracion
social y no incentiven la segregacién y la discriminacién. Como afirma el estu-
dio para Guatemala incluido en este volumen, la participacion privada requiere
basicamente de un marco institucional que genere al menos certezas juridicas,
y esto no puede sostenerse respecto a todos los sistemas educacionales. Obvia-
mente el mayor fomento se produciria cuando proveedores privados pueden
competir por el financiamiento ptblico en igualdad de condiciones, pero esta es

© Por €l contrario, no evaluar y no difundir esta informacion,— que ha sido fundamentado en
diversos argumentos, entre éstos evitar la selectividad que tal difusion generaria— impediria
que los sistemas educacionales aprendan y progresen.
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una opcién aplicada en muy pocos paises, y tiene efectos debatibles, como he-
mos revisado anteriormente.

En los hechos, el sector privado representa una proporcién mds impor-
tante de la matricula en los paises en desarrollo que en los paises desarrollados.
James (1993) explica esta diferencia en educacién secundaria por las limitacio-
nes del gasto publico en este nivel. Al reducirse estas restricciones, es importante
que en la toma de decisiones ptblicas se consideren las posibilidades que ofrece
el sector privado. Jimenez y Sawada (2001) han estimado para Filipinas que la
expansién de la matricula puablica en secundaria ha tenido un impacto negati-
vo en la matricula privada de entre 30 y 50%. Este efecto sustitucién reduce las
ganancias en eficiencia del aumento de la matricula ptblica, lo que es espe-
cialmente relevante en aquellos paises de la regién donde la cobertura no es
plenay donde el sector privado ya representa una proporcién importante de
la matricula.

De hecho, el sector privado puede constituirse en un efectivo aliado cuan-
do se trata de expandir cobertura. Kim et al. (1998) encuentra que el apoyo
publico parcial a establecimientos privados podia convertirse en una forma
mads rdpida de expandir cobertura que el recurso exclusivo al presupuesto pu-
blico. Sus estimaciones para barrios pobres en Pakistdn determinan un
incremento de cobertura cercano a 30%, siendo mayor para mujeres que para
hombres. Alderman et al. (1996) encuentran que una reduccién de tarifas de las
escuelas privadas en el mismo pafs aumenta su matricula en parte atrayendo
estudiantes del &mbito publico pero también alumnos que no habrian asistido
alaescuela de otro modo. En el mismo sentido, King et al. (1998) y Angristet al.
(2000) encuentran que el programa PACES (programa de vouchers escolares)
tuvo efectos positivos en cobertura de estudiantes de menores recursos, princi-
palmente a través de escuelas catélicas que ya servian a estos sectores.

III. Conclusiones

Las fallas de informacion constituyen el principal argumento econémico
en contra de un fomento méds decidido al sector privado en educacién, y hasido
también utilizado para limitar el acceso a este mercado sélo a instituciones sin
fines de lucro. Sin embargo, este es en realidad un problema que afecta a todos
los proveedores, independientemente de su régimen de propiedad o adminis-
tracién, y para abordarlo es necesario avanzar decididamente en el plano de las
evaluaciones de resultados y su difusion publica. El efecto de lo anterior sobre la
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eficiencia del mercado podria reforzarse si se avanza en la especificacién de los
derechos de las personas en materia educacional. El desafio sobre las evalua-
ciones es mayor en la medida que cada vez parece mds necesario un marco
curricular flexible, que permita responder a la incertidumbre del entorno pro-
ductivo y social para el cual deben preparar los sistemas educacionales.

El otro gran tema respecto a la provisién privada es el pluralismo y la
cohesién social, que corresponden a un debate filoséfico que lejos de resolverse,
se enriquece por los elementos introducidos por los derechos individuales de
las personas y la necesidad de profundizar la vivencia de los valores democra-
ticos. A su vez, el debate respecto a la eleccién y la competencia, fuertemente
vinculado al fomento mads decidido de la actividad privada, estd atin abierto
desde el punto de vista tedrico, ain cuando parece mds coherente con un esque-
ma de desarrollo de un sistema educacional donde se asigna una mayor
importancia tanto al despliegue de la participacién ciudadana como a la efi-
ciencia econémica, en un contexto en que deben desarrollarse los sistemas de
informacion. Esto dltimo también tiende a facilitar la resolucion, mediante el
uso de instrumentos de politica ptiblica apropiados, de parte importante de los
problemas que afectan a los métodos de introducir competencia. En particular,
los sistemas de evaluacién deben aproximarse a la medicién de “valor agrega-
do” por el establecimiento educacional, fomentando que los establecimientos se
hagan cargo de cualquier alumno hasta el final del proceso de ensefianza, para
evitar asf las dindmicas de segregacion y discriminacion que puede exacerbar
la difusién de resultados brutos.

Los trabajos empiricos muestran que la brecha de resultados a favor del
sector privado se reduce después de controlar por las caracteristicas de las fami-
lias. Si bien en Estados Unidos la evidencia respecto a una mejor calidad es ambigua
y en el mejor de los casos consistente sélo para los primeros niveles de ensefianza
basica respecto a logro en matemdticas, en otros paises la conclusién es mds
sélida. Sin embargo, el origen de la ventaja privada no estd claro. Confluyen posi-
bles ganancias de productividad con el efecto de una mejor composicién de
estudiantes, efectos que siendo coincidentes para los intereses privados de las
familias que pueden elegir, pueden operar en sentidos contrapuestos para el
tomador de decisiones de politica ptblica. La mayor eficiencia interna también
es un resultado firme en todas las estimaciones, incluso en Estados Unidos. La
gran cantidad de problemas econométricos hace muy sensibles los resultados
al proceso de la investigacion, pudiendo llegarse a resultados contradictorios
dependiendo del método utilizado o de la eleccién de las variables explicativas,
como lo han demostrado investigaciones realizadas con la misma base de da-
tos. Ademads de los requerimientos de precaucién y extrema rigurosidad en las
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investigaciones futuras, se impone la necesidad de mejorar las bases de datos
existentes y la evaluacién de mds y mejores experimentos. Se abre también la
necesidad de entender mejor los factores que explican las diferencias de resulta-
dos, lo que hace necesario entrar al interior de la caja negra de la gestién escolar
y levantar nueva y mejor informacién sobre los factores que explican las dife-
rencias de rendimientos entre estudiantes y entre instituciones.

La evidencia respecto a los efectos de la competencia y la eleccién parece
variar segun la escala del experimento. Varios estudios concluyen que el efecto
de experimentos de “vouchers” en pequenia escala es positivo o cero, tanto res-
pecto a resultados de aprendizaje como a otras variables de interés. El impacto
de la competencia en la eficiencia de las escuelas ptblicas ha sido bien evalua-
do en Estados Unidos por ocho estudios, mientras cuatro muestran que no hay
impacto. En contraposicidn, tres estudios que evaltian la experiencia de Chile y
Nueva Zelandia encuentran evidencia de segmentacion que podria reducir los
rendimientos del conjunto del sistema por un efecto negativo de pares en las
escuelas que van concentrandose en segmentos menos favorecidos, pese a posi-
bles ganancias de eficiencia en la gestiéon. Nuevamente, la necesidad de evitar
estos efectos impone desafios sobre los sistemas de evaluacién y marcos
regulatorios que consideren los problemas que pueden ir surgiendo, y que la
teorfa alcanza a predecir.

Con todo, el sector privado atiende a parte importante de la matricula de
los paises en desarrollo en general y latinoamericanos en particular. Es necesa-
rio que desde la politica ptblica se considere a la iniciativa privada como un
aliado estratégico en el logro de una educacién mads pertinente y de mejor cali-
dad, y no como una competencia o amenaza. La colaboracién del sector privado
dependerd del marco de incentivos que genere el sector ptiblico. Diversos estu-
dios han mostrado como el sector privado puede ser funcional al incremento de
cobertura del sistema educacional, lo que es muy relevante en circunstancias
que nuestros paises atin no han logrado cobertura plena especialmente en edu-
cacién secundaria.
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Mas alla de la dicotomia publico-privado:
Relaciones entre agente y principal

Jaime Vargas™

Introduccion

Gran parte de la discusién sobre el funcionamiento de distintos tipos de
organizacidn y gestion escolar se ha concentrado en el anélisis y la compara-
cién de escuelas publicas y escuelas privadas. Sin embargo la realidad parece
ser mucho mds compleja y rica en cuanto a los diferentes tipos de organizacién
escolar que se han ido gestando en los sistemas educativos de diversos paises.
Estos tipos de organizacion escolar se mueven en un rango que varia desde un
extremo representado por escuelas publicas completamente reguladas por el
estado hasta el otro extremo representado por escuelas privadas sin subsidios
publicos y bajo escasa regulacién estatal.

En la discusién sobre las diferencias entre el modelo organizativo de es-
cuelas privadas y escuelas ptiblicas un factor relevante es el tipo de relaciéon que se
establece entre la instituciéon educativa y sus clientes o demandantes. En el caso
de las escuelas privadas tiende a existir un mayor control y monitoreo por parte
delos demandantes, ya sea a través de la estrategia de salida (exit) o de voz (voice).
Esto se debe fundamentalmente a que las escuelas privadas enfrentan incentivos
diferentes a las escuelas publicas. De ahi el creciente interés por introducir inno-
vaciones en el &mbito de la estructura de incentivos y por esa via, en la forma en
que los establecimientos educacionales se organizan con el fin de alcanzar sus
objetivos. El problema que subyace es que el cambio en la estructura de incentivos
es por lo general una tarea bastante complicada en cualquier tipo de organiza-
cién, y lo es mds atin en el caso de las escuelas, produciendo por lo general fuertes
resistencias en aquellos grupos que se sienten amenazados por el cambio.

* Jaime Vargas es Economista y se desempefia como especialista de Programas Sociales en la
Division de Programas Sociales, Region 3 del BID.
Tanto la informacién como las opiniones contenidas en este capitulo son de responsabilidad
del autor y no reflegjan necesariamente las posiciones oficiales del Banco Interamericano de
Desarrollo.
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Las resistencias a innovar en materia de incentivos han imposibilitado
macro reformas dentro de los sistemas educativos en esta direccién. Frente a
esto la respuesta de algunas escuelas ha sido aprovechar cada “brecha” que el
sistema les permite en su reglamentacién para introducir los cambios en la
estructura de incentivos que le permita concentrarse mas en los resultados y
tener un contacto mds cercano con sus clientes. Sin embargo, en la ausencia de
un sistema de incentivos que estimule una generalizacién de estas experien-
cias, éstas parecen constituir la excepcién méds que la norma hasta este momento.
Con todo, en América Latina es posible encontrar escuelas ptblicas sujetas a
presiones competitivas y/o que responden a incentivos eficientes, asi como
escuelas privadas con financiamiento estatal y sujetas a distintos grados de
regulacién. Dentro de las primeras, destacan aquellas que, sin perder su cardc-
ter puiblico, transfieren toda o parte de su gestién a personas o entidades privadas.
Dentro de las segundas destacan aquellas (religiosas o laicas) que ofrecen la
provisién completa del servicio educativo a través de un sistema de vouchers;
donde los oferentes privados compiten entre si para atraer a los demandantes.
En general la gama de arreglos institucionales es bastante variada y las formas de
aprovechar las “brechas” que los sistemas educativos ofrecen son muy diversas.

El objetivo de los estudios que se presentan en la Seccién 111 de este libro
es realizar un andlisis sobre los nuevos tipos de organizacién educativa que se
han ido desarrollando en los paises de la region, en particular sobre las escuelas
que combinan financiamiento estatal (parcial o total) con administracién pri-
vada). Se trata de analizar que hay de nuevo en el contrato entre el estado y las
escuelas, y que va més alld del tradicional modelo de subsidio ptblico y provi-
sién publica. El analisis se centra en experiencias de Colombia, Perti y Venezuela
y Chile. El marco tedrico de andlisis proviene de la literatura econémica sobre la
relacion entre el agente y el principal, la que a su vez se deriva de la literatura
sobre organizacién industrial.

El marco de andlisis agente-principal ofrece una herramienta ttil para
describir y analizar toda la gama de arreglos institucionales bajo los cuales
operan agentes y principales en el campo educativo. Ofrece igualmente la opor-
tunidad de disefiar una tipologia de escuelas en funcién de los distintos tipos de
contratos tanto explicitos como implicitos, asi como también en funcién de los
distintos tipos de incentivos y grados de responsabilidad del agente en su rela-
cién con el principal. Entrega ademds un marco en el cudl es posible analizar el
rol de diferentes actores (burocracias educativas, sindicatos de profesores) en
facilitar o dificultar determinados arreglos institucionales.

En el caso del sistema educativo, es posible centrar el andlisis en la rela-
cién que tiene lugar entre un principal representado por estudiantes, sus familias
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o0 la comunidad en general que delegan una funcién (la provisién del servicio
educativo) y un agente representado ya sea por el Estado o mds directamente
por las escuelas. Alternativamente, es posible caracterizar al principal como los
ministerios de educacién y al agente como los establecimientos educativos, aun-
que esta dltima opcién podria dejar fuera del andlisis a las escuelas privadas.

Los estudios de caso responden, entre otras, las siguientes preguntas: (i)
Cudles son los nuevos arreglos institucionales en el caso de escuelas que combi-
nan financiamiento estatal con administracién privada?; (ii) ;Cuadles son los
diferentes tipos de contratos e incentivos bajo los cuales operan las escuelas
(agentes) con los principales?;(iii) ; Cémo varian los resultados entre estos dis-
tintos tipos de escuelas (escuelas con distintos tipos de contratos e incentivos en
la relacion agente-principal) en términos del aprendizaje y rendimiento de los
alumnos?;(iv) En términos de la organizacién del sector, ;cudles son las pers-
pectivas futuras de crecimiento de estos distintos tipos de escuelas?; y (v) En
términos de economia politica, cudl es el rol de distintos agentes, en facilitar o
dificultar el desarrollo de estos nuevos esquemas organizativos?

En este articulo se entregan elementos de anadlisis sobre las relaciones
entre agente y principal en el marco de la denominada funcién de produccién
en educacion.

Muchos problemas relacionados con la educacién han sido analizados,
desde la perspectiva de la teorfa econémica, a través de funciones de produccién
educacional. Las funciones de produccién en educacién intentan explicar el pro-
ducto educativo, generalmente representado por el nivel de logro alcanzado por
los estudiantes en pruebas estandarizadas de evaluacién, como un resultado de
lainteraccion de diversas variables. Algunas de estas variables, como por ejemplo
las caracteristicas de las escuelas, de los profesores, y el curriculum, pueden ser
controladas directamente por los responsables de las politicas educativas. Otros
variables, tales como el nivel socioeconémico de las familias de los alumnos,
pueden ser afectados por determinadas politicas ptblicas sélo indirectamente.

Desde un punto de vista metodoldgico, las funciones de produccién edu-
cacional intentan medir usando diferentes técnicas estadisticas, generalmente
algtn tipo de andlisis de regresion, el caracter de la relacién entre los insumos
del proceso educativo y los resultados del mismo'. La pertinencia de las res-
puestas entregadas por estos estudios depende fundamentalmente de la
acuciosidad del andlisis y de la variedad de técnicas utilizadas con relacién a la
especificacion y medicién de la funcién de produccién educacional. Con todo,

N Vargas,1999.
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existen limitaciones para la toma de decisiones basadas en el uso de funciones
de produccién, limitaciones que son inherentes a las caracteristicas del proceso
educativo. Una tipica funcién de produccién industrial asume que con una
tecnologia dada, la presencia de un conjunto dado de insumos puede producir
un determinado producto. Este supuesto se basa en la posibilidad de un
monitoreo cercano de la productividad laboral y de la capacidad para asignar
los insumos. El problema es que estas condiciones son dificiles de replicar en el
campo educativo. Por el contrario, es dificil monitorear el trabajo de los profeso-
res, ya que su trabajo sucede a puertas cerradas en una sala de clases, la medicién
de su producto es tremendamente compleja, y las posibilidades de reasignar
maestros entre diferentes escuelas generalmente estd seriamente limitada por la
rigidez de sus contratos laborales.

Por otro lado, algunos de los resultados empiricos que utilizan funciones
de produccién educativa tanto en paises desarrollados como en paises en desa-
rrollo, no parecen concluyentes. Diferentes andlisis con cada vez mayor ntimero
y variedad de datos parecen ilustrar, aunque no explicar con exactitud, un apa-
rente impacto estadistico de algunos insumos sobre el rendimiento escolar, como
por ejemplo el uso de textos, mientras que sobre el impacto de otros insumos,
como los salarios docentes no parece existir evidencia estadistica positiva de su
impacto sobre el aprendizaje. Otro problema adicional es que algunas variables
que han demostrado tener un impacto consistente en el nivel de aprendizaje de
los educandos, como el nivel educacional o el nivel socioeconémico de las
familias de los estudiantes puede ser afectado solo marginalmente por las poli-
ticas educativas en el mejor de los casos.

En conclusién, aunque el enfoque de funcién de produccion ofrece, en
apariencia, un atractivo instrumento de politica ptblica y puede ser una dtil
herramienta de anélisis en determinadas situaciones, la falta de evidencia con-
cluyente sobre la relacién entre insumos y resultados académicos de los alumnos,
sugiere complementar su utilizacién con otro tipo de andlisis, como por ejem-
plo sobre el rol de las caracteristicas institucionales de las escuelas y sobre el rol
de los incentivos en los resultados.

El problema del agente-principal

El problema del agente-principal forma una parte del campo de estu-
dio de la llamada economia de la informacién, cuyo objetivo es estudiar las
consecuencias de la existencia de asimetrias de informacién entre diversos
agentes econémicos, asi como sobre la forma en que éstos se organizan y sobre
la eficiencia de la relacién que establecen.
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El problema del agente-principal se presenta en una relacién entre dos
partes, una parte (el principal) que contrata a la otra (el agente) para que lleve a
cabo ciertas acciones o tome ciertas decisiones. Esta relacién generalmente estd
regulada por medio de un contrato que es disefiado por el principal y ofrecido al
agente. Una vez que este contrato es aceptado por el agente se supone que el
agente actuard de acuerdo a las acciones y objetivos estipulados en dicho con-
trato. Los problemas empiezan cuando el principal no puede observar
directamente el esfuerzo desplegado por el agente (informacién asimétrica). En
esta situacion, el agente tiene informacion sobre su futuro comportamiento que
el principal no conoce. Como consecuencia, el principal debe disefiar sistemas de
compensacion y/ o supervisién que motiven al agente a actuar de acuerdo a los
intereses del principal. El problema bdsico entre agente y principal se puede ade-
mds complicar en situaciones en las cuales acttian varios principales. En este
caso, cada principal estard preocupado por la influencia de los otros principales
sobre el comportamiento del agente. Existen dos situaciones que caracterizan el
problema de agente-principal y que a su vez se relacionan con la presencia de
asimetrias de informacion; estas son el riesgo moral y la seleccién adversa.

En las situaciones de riesgo moral, también conocido como oportu-
nismo postcontractual el principal no puede controlar el comportamiento
del agente. El término riesgo moral tiene su origen en la industria de seguros y
se refiere a la tendencia de las personas que adquieren seguros a cambiar su
comportamiento una vez que se encuentran asegurados. El hecho de tener segu-
ros puede desincentivar a los asegurados (el agente) a tomar precauciones que
pueden evitar o minimizar las pérdidas en que incurre la empresa de seguros (el
principal). Como resultado de esto se podrd observar una tendencia a una ma-
yor cantidad de reclamos a las compaiifas de seguros.

El problema de riesgo moral se presenta porque la accién del agente no es
verificable. Si bien es cierto que los participantes disponen de la misma infor-
macion en el momento de establecer la relacién, no es menos cierto que una vez
firmado el contrato, el principal no puede observar (o no puede verificar) la
accion (o el esfuerzo) que el agente realiza, o no la puede controlar perfectamen-
te. En este caso, la solucién pasa por transmitirle incentivos a través del contrato.
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RIESGO MORAL/OPORTUNISMO POSTCONTRACTUAL

Es una forma de oportunismo en la cudl alguien desarrolla acciones post-contractuales que
persiguen su propio interés a costa del interés de otros. Estas acciones tienen consecuencias
de eficiencia y no son facilmente observables. El concepto de riesgo moral viene de la
industria de los seguros. Los asegurados cambian su comportamiento en la forma de mayo-
res reclamos a las comparifas de seguros y menos precauciones. Frente a esto, no es posible
observar ni forzar determinados comportamientos. Asf, el mayor problema con el riesgo
moral es un problema de eficiencia: los beneficios extra por estar asegurados no compensan
todos los costos. El problema se podria evitar si se pudiese monitorear correctamente el
comportamiento del asegurado, pero esto puede ser muy costoso. Por esta razén el riesgo
moral es un problema de informacién.

El problema de riesgo moral estd presente en numerosos y variados mercados y en distintas
situaciones. Algunos ejemplos son:

e El doctor que solicita al paciente mds exdmenes de los necesarios.

e FEl fabricante que produce productos de baja calidad no observable.
e El broker que recomienda mas transacciones a su cliente
(inversionista) de las necesarias, porque eso aumenta su comision.

* Arrendatarios mds descuidados con los departamentos que sus
duefios.

* Empleados que ocupan su tiempo laboral en estudiar u otras
actividades.

e Empleados que hacen aparecer su trabajo como muy dificultoso.

* Fjecutivos que privilegian el corto plazo en desmedro del largo plazo aumentando
sus bonos y los riesgos de la empresa.

Aunque estos ejemplos no involucran seguros, contienen un rasgo crucial de la situacién de
los seguros: quien toma la decisiéon o accién no soporta todo el peso del impacto de dicha
decisién o accién.

Para que exista riesgo moral se deben cumplir tres requisitos:

1. Debe existir una potencial divergencia de intereses entre personas.

2. Debe existir alguna base para un intercambio beneficioso para ambas partes.

3. Deben existir dificultades para determinar si los términos del acuerdo han sido
seguidos o dificultades para forzar a que los términos del acuerdo se cumplan (puede ser
costoso monitorear o puede ser dificil arbitrar una posible violacién del contrato).

Fuente : Milgrom P., y Roberts J., 1992

Una situacién de seleccién adversa surge cuando el agente conoce
antes de firmar el contrato un elemento relevante de la relacién que el principal
desconoce. El término seleccién adversa también tiene su origen en la industria
de seguros. En este caso, se refiere a la dificultad de distinguir entre diversos
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tipos de agentes cuando éstos procuran contratar seguros. En una situacién
Optima, el principal podria distinguir entre los agentes para saber cuéles son
mads propensos a tener accidentes de forma de poder ofrecerles un contrato
diferente al que se les ofrece a los agentes menos propensos a tener accidentes?.
El problema es que al no poder distinguir a los clientes méds riesgosos de los
clientes menos riesgosos, la compaiifa de seguros tiende a tratar a todos los
clientes como riesgosos, descincentivando de esta forma el ingreso de los clien-
tes menos riesgosos por el costo de las primas. El resultado es una concentracion
de clientes riesgosos en las compaiifas de seguros.

La solucién a este problema sugiere ofrecer distintas alternativas con-
tractuales que lleven al agente a revelar su informacién. Sin embargo muchas
veces el costo de generar la informacién precisa sobre el comportamiento espe-
rado es demasiado alto, generando, por lo tanto dificultades para determinar si
los términos del acuerdo han sido seguidos y para garantizar el cumplimiento
del contrato. Otras veces al problema de informacién imperfecta, originado por
las dificultades relativas a su produccién y costo, se suma la ausencia de un
arbitro capaz de asignarle consecuencias a esa informacién en términos de
contrato. Lo esencial es que quien toma las decisiones no carga con todo el
impacto de las mismas, debido a las dificultades de monitoreo®.

RELACION AGENTE-PRINCIPAL

Se refiere a situaciones en las cuales un individuo (el agente) actda en nombre de otro (el
principal) y se supone que persigue los objetivos e intereses del principal. El problema de
riesgo moral surge cuando el agente y el principal difieren en sus objetivos y el principal no
puede fécilmente determinar si las acciones del agente buscan el interés del principal o del
agente (Milgrom y Roberts, 1992).

Algunos ejemplos son:
e el doctor es el agente del paciente
e el broker es el agente del inversionista
e el empleado es el agente de la empresa

® la escuela es el agente del alumno

Algunas herramientas para enfrentar el problema de riesgo moral:

(Continta en pdg. siguiente)

2 Landsburg, 1995; Milgrom y Roberts, 1991; Stadler y Castrillo, 1997
3 Landsburg, 1995; Milgrom y Roberts, 1991; Stadler y Castrillo, 1997
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® Monitoreo: incrementar los recursos orientados a monitorear y verificar, por ejem-
plo: una segunda opinién medica para una compaiifa de seguros de salud. En otras
situaciones puede que el monitoreo se oriente a disminuir la probabilidad de compor-
tamientos indeseables, por ejemplo: control del tiempo trabajado.

* Fuentes de informacién competitivas: se puede confiar en la competencia entre
diferentes partes con intereses conflictivos para desarrollar la informacién que se
necesita (dos vendedores que compiten).

* Monitoreo por parte del mercado: la competencia puede proveer los incentivos
para un monitoreo permanente.

e Contratos explicitos de incentivos: se trata de observar resultados y de pro-
veer incentivos por buenos resultados.

Fuente : Milgrom P., y Roberts J., 1992

E] problema del agente-principal en educacion

La aplicacién del enfoque de agencia en educacion reconoce la existencia
de distintos grupos o partes que juegan un papel en el funcionamiento y resul-
tados de las escuelas. El ministerio de educacion, las instancias territoriales de
administraciéon de la educacion, las escuelas, los maestros, los alumnos, las
familias de los alumnos, surgen como los principales actores en este campo. El
andlisis a través del esquema de agente-principal se enfoca en la relacién entre
dos partes, una que actda como principal y otra que acttia como agente. En el
campo educativo podemos conceptualizar distintos agentes y principales. Por
ejemplo, en cierto contexto el director de una escuela puede ser el principal y los
maestros los agentes. Por otro lado, los alumnos y sus familias pueden ser los
principales y las escuelas los agentes. En otro enfoque los maestros pueden ser
considerados los agentes y la entidad territorial (municipalidad) encargada de
tomar decisiones sobre contrataciones y despidos ser considerado el principal.
Finalmente, el sistema nacional de educacién de un determinado pais puede
ser el principal y las escuelas los agentes.

E] conflicto de intereses entre agentes y principales en
educacion

Para hacer atin mds complejo el andlisis, alrededor de los sistemas edu-
cativos publicos funcionan poderosos grupos de poder o de influencia. La
lista incluye: sindicatos de profesores, burocracias educativas, gobiernos esta-
tales, provinciales o municipales responsables por la provisién de los servicios
sociales, politicos y partidos politicos con intereses en los sistemas existentes,
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oferentes de materiales, usuarios privilegiados de los servicios educativos, y
otros*. Muchos de estos grupos deben cooperar en el proceso de la provisién de
educacién, pero sus objetivos o intereses no son necesariamente los
mismos.

Los profesores. La calidad del servicio educativo depende en gran me-
dida de las capacidades, competencias, actitudes y motivaciones de los profesores
en las escuelas, quienes se han mostrado tradicionalmente resistentes a los
cambios y reformas educativas en América Latina. Esta resistencia se debe en
parte a que asocian las reformas aplicadas en los tltimos afios a una serie de
retrocesos en sus salarios reales, su estabilidad laboral y su prestigio social.
Otrarazén por la que los profesores resultan cruciales en la implantacion efec-
tiva de una reforma educativa es el doble rol que puede asumir su resistencia a
dicha reforma. La resistencia puede ser abierta y confrontacional o puede ser
mads silenciosa y sutil, pero no por eso menos efectiva. Aprovechando el hecho
de que los profesores son escasamente supervisados y mantienen un control
casi absoluto sobre lo que ocurre en la sala de clase, estdn en una posicién muy
ventajosa para sabotear silenciosamente cambios o reformas con los que no
estdn de acuerdo. De hecho una peculiaridad del trabajo de los profesores tiene
que ver con el aislamiento en el que desempefian sus funciones. Una vez que se
cierran las puertas de la sala de clases, el potencial proceso de aprendizaje de
los alumnos queda en control de los maestros. Son ellos los responsables de
operacionalizar las reformas curriculares, metodolégicas o de cualquier otra
indole que son disefiadas por los ministerios de educacién.

Los sindicatos de profesores. Los sindicatos de profesores en Amé-
rica Latina han jugado tradicionalmente un papel reivindicatorio, fuertemente
concentrado en demandas salariales y de estabilidad laboral. Este rol se ha visto
acentuado durante los dltimos afios por una reaccién claramente defensiva
frente a las reformas educativas que se han venido disefiando e implantando en
los tltimos 15 afios. En la mayoria de los paises de América Latina las decisio-
nes sobre reclutamiento, salarios, vinculacién y desvinculacién de maestros se
toman centralizadamente, lo que refuerza el rol de sindicatos de profesores
tnicos que suelen negociar con los ministerios de educacién en representacion
de todos los maestros. Durante los tltimos afios, algunas de las reformas més
resistidas por los sindicatos de profesores han sido : las reformas descentraliza-
doras (ponen en riesgo las reformas del sindicato centralizado); la evaluacién
de los maestros (contradice el concepto del salario como derecho adquirido); y

4 Grindle, 2000.
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un mayor poder para los padres (cambia el balance de poder en desmedro de los
maestros).

Los funcionarios de los ministerios de educacion. Aun cuando
los funcionarios de los ministerios de educacién deberian operacionalizar sus
esfuerzos en la direccién sefialada por las autoridades ministeriales, esto muchas
veces no ocurre. Las reformas o cambios que se desea implementar pueden poner
enriesgo el poder de estos funcionarios (reformas descentralizadoras) o su propia
estabilidad laboral (reformas racionalizadoras del aparato estatal). Por otro lado,
las condiciones en que operan muchos de los ministerios de educacién de la
region no se diferencian de la cultura institucional prevaleciente en el sector pu-
blico que tiende a valorar mas la antiguedad en el cargo que el desempefio. Esto a
su vez tiende a generar una cultura institucional fuertemente resistente al cambio.

Los beneficiarios o usuarios. Los usuarios de los servicios de educa-
cién son para muchos el grupo de interés mds importante. Sin embargo no
suelen ser el grupo de interés con mayor poder. Esto se debe en parte a que no
disponen ni de las herramientas ni del poder de organizacién de otros grupos.
La inmensa mayoria de los padres de la regién envian a sus hijos a escuelas
publicas, las que son gratuitas, ain cuando muchas veces éstos deben invertir
importantes sumas de dinero para complementar libros, materiales de apren-
dizaje, cuotas de apoyo a la escuela, uniformes, transporte, etc. Este cardcter de
gratuidad del servicio educativo publico ha limitado la capacidad de padres y
alumnos de hacer sentir su voz, no sélo con relacién a las politicas ptiblicas en
educacidn, sino que también con respecto a las politicas de su propia escuela.
Por otro lado, muchos padres simplemente no disponen de la informacién para
monitorear la marcha de las escuelas o de la capacidad para evaluar la infor-
macién disponible. En relacién con politicas publicas en educacién de més
largo alcance, los padres no conforman un grupo cohesionado y muchas veces
determinadas politicas pueden ser apoyadas por un grupo y resistidas por otro.
Por ejemplo, reformas que enfatizan los aspectos de equidad pueden eventual-
mente ser resistidas por la clase media que puede sentir amenazado el apoyo a
la educacién universitaria para sus hijos.

Las burocracias locales. Los procesos de descentralizacién en varios
paises han reforzado el papel de las burocracias y administraciones politicas
regionales y locales en las decisiones sobre politica educativa. La tensién entre
las politicas establecidas en el &mbito nacional y los intereses locales suelen
estar en el centro de la discusién sobre asignacién de recursos y autonomia en
materia escolar.

Los partidos politicos. En algunos paises de la regién, politicos y
partidos politicos usan su influencia en los sistemas educativos, especialmente
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anivel territorial como fuentes de prebendas y, porlo tanto, tienden a oponerse
a cualquier reforma que debilite este poder. Por otro lado, la mayoria de los
ministerios de educacién en la regién se han caracterizado por el continuo cam-
bio de sus autoridades, lo que ha debilitado el poder politico de los ministerios
eincrementado el poder de los funcionarios de dichos ministerios

Soluciones al problema de agente-principal en educacion

La consistencia de intereses. La consistencia de intereses y objetivos
entre los distintos grupos es bastante complicada. En particular la consistencia
de intereses entre los beneficiarios o usuarios (principal) y escuelas (agentes),
asi como la consistencia entre los ministerios nacionales de educacién (princi-
pal) y escuelas (agentes). Entre los principales mecanismos que pueden generar
un mayor alineamiento entre los intereses de agentes y principal estdn: (i) los
contratos; (ii) la compentencia; y (iii) el uso de incentivos.

Los contratos. Aunque pueden existir contratos que resuelvan los po-
tenciales conflictos de intereses entre agente y principal, estos tienen serias
limitaciones, en lo que se refiere a cubrir todos los aspectos de una relacién de
negocios. Los contratos no pueden anticipar o cubrir todos los posibles compor-
tamientos. El costo de hacer cumplir los contratos también puede ser muy
oneroso.

Competencia. Por otro lado, la competencia es una poderosa fuerza para
minimizar los costos del problema de agente-principal, también conocidos como
problemas de agencia. Sin embargo tradicionalmente existen poderosas fuer-
zas que se resisten a la introducciéon de competencia tanto dentro del sector
publico como entre el sector ptiblico y el sector privado.

Premio por resultados: uso de incentivos. Los incentivos pueden
jugar un importante rol, el rol de reforzar el cumplimiento de los contratos. Los
incentivos pueden motivar a las partes a ser mds cuidadosas en seguir lo esti-
pulado en los contratos. El problema central es analizar el rol de los incentivos
y como éstos pueden ser disefiados para motivar a los trabajadores un compor-
tamiento laboral que sea consistente con los objetivos de la firma y de sus duefios,
reduciendo de esta forma los costos de agencia.

Uso de incentivos en educacion
Un buen desempefio docente parece involucrar una serie de conductas

tanto dentro como fuera de la sala de clases, asi como un conjunto de caracteris-
ticas de los profesores. Entre las conductas dentro de la sala de clases estan
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aspectos tales como: asistencia regular, metodologia de ensefianza en la clase,
evaluacién y gufa de alumnos, entre otras. Fuera de la sala de clases involucra:
hacer labores administrativas, cooperar con otros profesores, preparar clases,
interactuar con los padres, etc. Entre los atributos y caracteristicas propias del
profesor estan: la habilidad académica, cantidad y calidad de la ensefianza de
pregrado, capacitacién recibida, disponibilidad y naturaleza del paquete de
apoyo (textos), oportunidad para promocién y avance, ambiente de la escuela
en cuanto a colegas, estudiantes, infraestructura del establecimiento educativo,
forma y nivel de la compensacién recibida, entre otros aspectos. Para muchos,
la forma y el nivel de la compensacién es uno de los aspectos fundamentales
que determina un buen desempefio docente.

Se pueden distinguir cuatro mecanismos de compensacién que apuntan
amejorar tanto el nivel absoluto como el nivel relativo de las remuneraciones de
los profesores. Estos son: incrementos generalizados de sueldos, carrera docen-
te, salarios de eficiencia y pago meritorio. La primera alternativa, incremento
generalizado de sueldos, disminuye la posibilidad de conflictos gremiales, pero
no discrimina en funcién de la productividad y rendimiento de los profesores
ademads de significar un elevado costo. En el caso del establecimiento de una
carrera docente se pueden premiar actividades especificas que pueden aumen-
tar la capacidad productiva de los profesores. El problema es que la mayoria de
las veces la escala salarial depende en demasia de la antiguedad y no genera
incentivos para mejorar la productividad. Los salarios de eficiencia permiten
enfrentar los problemas de escasez de profesores en determinadas dreas, pero
puede generar conflictos entre profesores. El pago meritorio o uso de incentivos
permitiria al menos en teoria discriminar entre los profesores en funcién de su
productividad. El problema en este caso puede surgir si el sistema de incentivos
no es disefiado con cuidado, puede derivar en comportamientos que afectan la
productividad global®.

Controversia sobre el rol de las escuelas publicas y
privadas

El sector privado, tanto a través de diversas congregaciones religiosas,
como de proveedores no religiosos ha complementado histéricamente el papel
del sector ptiblico ofreciendo una alternativa educacional para nifios y jévenes
tanto de sectores pobres como acomodados en los distintos paises de América

5 Murname y Cohen, 1986.
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Latina. De hecho, hoy en dia el sector privado cubre un importante segmento de
la demanda por educacién en la region. En el caso de algunos paises la cobertura
del sector privado supera el 30%. Adicionalmente, la educacién privada es vista
por importantes sectores de la poblacién como un sinénimo de buena calidad.

Sin embargo, el papel de las escuelas privadas en la educacién primaria
y secundaria y su comparacion con las escuelas publicas ha sido materia de
una permanente discusion, muchas veces cargada de contenido ideolégico. Los
principales criticos de la educacién privada destacan el rol de cohesion social
que juegan las escuelas publicas en contraposicién a un rol més elitista de las
escuelas privadas. También se critica a las escuelas privadas por su énfasis en
atender a los estudiantes de los sectores mas acomodados. Como contrapartida
los defensores del papel de las escuelas privadas argumentan que sus alumnos
obtienen mejores resultados en las pruebas de rendimiento que los alumnos de
las escuelas ptblicas y que existe una mayor flexibilidad institucional de las
escuelas privadas para responder a las necesidades de padres y alumnos. Sin
embargo la definicién de que es ptblico y que es privado puede ser complicada.
La fuente de financiamiento y el grado de autoridad en la toma de decisiones
produce diferentes categorias ptiblico-privadas. En el caso de escuelas con ad-
ministracién privada y financiamiento ptblico, los subsidios ptblicos pueden
ir acompariados de una cantidad substancial de regulaciones, muchas veces
similares a las que regulan el funcionamiento de las escuelas ptublicas.

Existen dos temas centrales en la discusién sobre escuelas publicas y
escuelas privadas. El primero es la supuesta ventaja de las escuelas privadas en
términos de mejores logros de aprendizaje de los alumnos. El segundo aspecto
tiene que ver con el efecto de las diferencias en gestiéon y administracién de los
recursos, en ambos tipos de escuelas, sobre el logro académico.

Con relacion a las diferencias en resultados académicos, la controversia
se ha caracterizado por el papel que juegan los alumnos como “coproductores”
de dicho resultado. Por un lado, se ha argumentado que atin cuando las escue-
las privadas tienden a obtener mejores resultados en las pruebas estandarizadas
que las escuelas ptblicas, esto se debe a alumnos que provienen de familias de
mejor nivel socioeconémico. Incluso en el caso de escuelas privadas con
financiamiento ptblico, se argumenta que estas escuelas tienden a seleccionar
estudiantes, en especial estudiantes mds disciplinados y mads fdciles de ense-
far. Las escuelas ptblicas en la mayoria de los paises tienen una obligacién
constitucional de aceptar a todos los nifios y jévenes que demandan sus servi-
cios. Todo lo anterior, sin embargo, no contradice la conprobacién empirica;
cuando los padres tienen la opcién tienden a preferir mayoritariamente a las
escuelas privadas.
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Con relacién al impacto de una mejor organizacion y administracion de
los recursos por parte de las escuelas privadas se argumenta que estas disponen
de una mayor flexibilidad para responder alas demandas de alumnos y familias
y que no se encuentran restringidas por las regulaciones y controles a los que se
encuentran generalmente expuestas las escuelas en el sistema ptblico, lo que las
convierte en instituciones con una estructura de manejo mds burocratizada.

Rendicion de cuentas en escuelas piiblicas y privadas

Desde el punto de vista de los beneficiarios de un servicio publico, existen
dos factores bdsicos que influencian el nivel de rendicién de cuentas. Uno es
hasta que punto las personas tiene acceso a proveedores alternativos, o hasta
que punto existe la posibilidad de abandonar un determinado proveedor cuan-
do las personas se encuentran insatisfechas con el servicio. El segundo es hasta
que punto las personas pueden influenciar el resultado final del servicio a tra-
vés de alguna forma de participacién o articulaciéon de una protesta o reclamo®.
Pueden existir diferencias sustanciales en los niveles de “exit” y “voice” entre
escuelas ptblicas y escuelas privadas. Esto se debe a que los determinantes de
“exit” y “voice” impactan de manera distinta a ambos tipos de escuelas. Entre
estos determinantes estdn: economias de escala, barreras legales a la entrada,
barreras geogréficas, asimetrias de informacién, entre otras. En general mayo-
res niveles de “exit” y “voice” parecen estar presentes en las escuelas privadas
lo que garantiza mayores niveles de rendicion de cuentas.

Las instituciones educativas privadas enfrentan, por lo general, merca-
dos competitivos y para competir en dichos mercados los responsables de la
administracion de las escuelas sueler tener un elevado nivel de control sobre el
proceso productivo y la asignacién de los insumos, en particular en lo referente
a la vinculacién y desvinculacion de los docentes. Por otro lado, gran parte de
las escuelas privadas enfrentan fuertes incentivos para retener a sus estudian-
tes, dado que sus ingresos y la propia sobrevivencia de las escuelas dependen
de ello. Consecuentemente suelen ser mas flexibles que las escuelas ptblicas en
su capacidad para acomodarse a nuevas demandas o desafios.

Las escuelas ptblicas por el contrario, son parte del sector ptblico, y
tienden, por lo tanto a asimilar sus caracteristicas, arreglos organizacionales y
cultura institucional a los del sector ptblico en este sentido, los funcionarios de

6 Exit and Voice son conceptos introducidos por Albert Hirschman (1970) en su discusion
sobre la forma en que los consumidores podian tratar con el deterioro en la calidad de los
productos y servicios.
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las escuelas (profesores y directores fundamentalmente) son parte de una gran
burocracia sujeta a complejas presiones politicas y operando mucho mads de
acuerdo a reglas politicas que a reglas econémicas. Una complejidad adicional
es que tanto directores como profesores de las escuelas ptiblicas tienen poco
control sobre los insumos del proceso educativo. Adicionalmente el proceso de
toma de decisiones en las escuelas publicas parece ser mucho mds complejo y
discrecional que el proceso de toma de decisiones en muchas escuelas privadas.
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I1
Casos Nacionales:
El sector privado en cuatro paises
latinoamericanos






(Des)regulacion y financiamiento de la
educacion privada en la Argentina*

Alejandro Morduchowicz (**)

Introduccion

La importancia de las escuelas privadas en la Argentina contrasta nota-
blemente con el escaso espacio que se le ha dado en las investigaciones educativas
locales. Curiosamente, su expansién cuantitativa y las medidas de politica edu-
cativa que antecedieron y acompafiaron su crecimiento llevan varias décadas.

Esto no resulta extrafio si se considera la disparidad de criterios y confu-
sién respecto del significado del concepto privatizacién aplicado al sector
educativo. Asi, por ejemplo, los sectores mds criticos del proceso de reforma de
la tiltima década en el pais lo catalogaron como privatizador. Paradédjicamente,
en este caso el gobierno retomoé un papel activo en la formulacién e
implementacién -con una fuerte presencia estatal- de politicas educativas de
indole estructural tras décadas de relativa inercia.

Mas alla de estas criticas, si ha habido una tendencia a la privatizacién
en la educacién argentina, ésta se estarfa remontando a un proceso iniciado
hace poco més de medio siglo y poco tendria que ver con la reforma educativa
reciente. La privatizacién en el pais no se puede encuadrar en las formas tradi-
cionales en que se ha venido discutiendo el fenémeno: no hay subsidios a la
demanda (del tipo voucher), no se han contratado empresas con fines de lucro
para que se hicieran cargo de la prestacién del servicio o parte del mismo, lo
mds parecido a las escuelas charter son unos establecimientos que forman par-
te de una experiencia tan pequefia que ni siquiera se puede caracterizar como
piloto y, menos atn, se han vendido o transferido activos al sector privado.

*) Este trabajo se basa extensamente en Morduchowicz, A. (coord.); Marcon, A.; Iglesias, G.; Andrada,
M.; Pérez, J.; Campan, V., y Duro, L.: La educacion privada en la Argentina: Historia, Regulaciones
y Asignacion de Recursos Pablicos. BuenosAires, 1999. Trabajo no publicado.
Unavez més, debo agradecer lalecturay valiosos comentariosde Myrian Andrada, Gustavo Iglesias
y Atilio Marcén.

(**)  Economista. Docente y consultor del Instituto Internacional de Planificacion Educacional
(I1PE), UNESCO, Buenos Aires.
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El fenémeno se encontraria méds cercano a lo que se puede denominar
privatizacion espontdnea (Vedder, 1996) que se aplica a cambios en las prefe-
rencias de la demanda. No obstante, como se verd, este proceso no ha sido ni tan
claro ni tan puro y tampoco es posible afirmar si los cambios en las preferencias
no fueron inducidos o, al menos, facilitados. M&s bien, de un modo consecuente
con otros aspectos de su sociedad y economia, el pais ha seguido una forma
hibrida de privatizacién de la educacién: en funcién de ello, en principio, y ante
la ausencia de una denominacién mejor, la caracterizaria como cuasi esponta-
nea. Es decir, como resultado de una mezcla de presién de la demanda y politicas
desregulatorias y de financiamiento favorables a ese tipo de servicio.

Este trabajo tiene por objetivo: a) sintetizar los hitos mds sobresalientes de
ese proceso y, b) repasar algunos de los rasgos mds significativos de la oferta y
demanda educativa privada del pais. Para ello, se encuentra dividido en tres
partes. La primera dimensiona cuantitativamente al sector y resefia algunas de
las politicas que lo tuvieron como principal beneficiario durante los tdltimos
cincuenta afios. La segunda, se refiere a los dos instrumentos que gobiernan las
relaciones entre el Estado y las escuelas privadas en el &mbito local: el financiamiento
publico a esos establecimientos y las regulaciones sobre su funcionamiento. La
tercera, por dltimo, considera al sector a la luz de las dimensiones de equidad,
eficiencia, libertad de eleccién y cohesién social propuestos por Levin (2000) para
analizar la contribucién o impacto que tienen las formas no-estatales de presta-
cion del servicio y demds propuestas de asignacion mercantil de recursos.

I. Caracteristicas generales y evolucién del
sector

Su importancia en la actualidad

En la Argentina, uno de cada cuatro alumnos concurre a establecimien-
tos privados no universitarios. Cerca de la mitad de estos estudiantes asiste al
nivel primario, una tercera parte al nivel medio y el resto al inicial y al supe-
rior no universitario. La distribucién de esos estudiantes entre las provincias
no es homogénea: el grupo que forman las més desarrolladas concentra el 80%
del total del pais. A su vez, dentro de éstas, la ciudad de Buenos Aires es la que
tiene la mayor participacion de alumnos en escuelas privadas (el 50%); le si-
guen en orden de importancia Cérdoba, la provincia de Buenos Aires y Santa Fe
con alrededor del 30% cada una.
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A medida que se avanza en los niveles educativos se observa una mayor
tendencia hacia el consumo de la educacién brindada por el sector privado. En
el nivel superior no universitario se localiza la mayor participaciéon de la matri-
cula privada. Le sigue el nivel medio y luego el primario. La tinica excepcién la
constituye el nivel inicial, con un porcentaje que lo ubica entre el nivel medio y
superior no universitario. Esto dltimo se debe, en gran medida, a la escasez de
oferta estatal para ese nivel. Por su parte, para el conjunto del sistema, més dela
mitad (57,1%) de los alumnos que estudian en escuelas privadas concurre a
establecimientos catélicos (no se dispone de la informacién correspondiente a
otros cultos religiosos).

Cuadro 1. Indicadores relevantes de la Educacién privada

Estatal Privado

Participacion de la matricula por nivel de estudio

(1998, en %)

Total no universitario 75.3 24.7
Inicial 71.1 28.9
Primario 78.9 21.1
Medio 72.0 28.0
Superior No Universitario (Terciario) 60.8 39.2

Promedio alumnos/ establecimiento por nivel
(1998, en unidades)

Primario 221 304
Medio 516 251

Participacion de la matricula en establecimientos
catoélicos respecto al total del sector privado por
nivel (1996, en %)

Primario 62.9
Medio _— 55.4

Recursos por alumno por nivel de estudio
(en $, afio 1996)

Primario 1,112.3 1,219.1
Medio 1,464.1 1,731.4

Fuente: Morduchowicz et al (1999).
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La matricula privada asiste a casi 11.500 instituciones educativas (25%
del total). Nuevamente, la dispersion entre provincias y niveles educativos es
significativa: por ejemplo, en el nivel medio de la ciudad de Buenos Aires, el
73% de sus escuelas son privadas y, en el otro extremo, en la provincia de
Formosa, sélo el 10% corresponde a ese sector.

A su vez, de los poco mds de 2.360.000 alumnos del sector privado, el
26,5% estudia en establecimientos que no reciben ningtn tipo de subsidio por
parte del Estado, el 44,6% en los que reciben subsidios del 100% de su némina
salarial y el resto asiste a escuelas que se encuentran financiadas por el Estado
en forma parcial.

La participaciéon de establecimientos subsidiados dentro del total de es-
cuelas privadas disminuye a medida que se avanza de nivel: el mayor porcentaje
de alumnos que estudia en escuelas que reciben subsidios totales o parciales se
ubica en el nivel primario e inicial con el 75%, seguido por los niveles medio y
superior no universitario con el 70,6% y el 64% respectivamente.

Esos subsidios representan aproximadamente el 13% del total del pre-
supuesto educativo de las provincias. De este monto, el 85% se destina a los
establecimientos de los niveles primario y medio.

Para el promedio, estas asignaciones representan el 40% de los recursos
de las escuelas de gestiéon privada: el resto corresponde al pago que realizan
las familias en concepto de aranceles, contribuciones, etc. (se estd aludiendo al
promedio, debe tenerse en cuenta que poco mds de una cuarta parte de la
matricula asiste a escuelas no subsidiadas y que un 30% recibe subsidios par-
ciales a sus néminas salariales solamente). Asimismo, la contribucién publica
en este sector es mds alta en el nivel medio.

Del total de los recursos de este sector para el nivel primario y medio, casi
el 60% se destina al pago de salarios, el 25% a los gastos necesarios para el man-
tenimiento y funcionamiento de las instituciones, como luz, gas, reparaciones,
articulos de limpieza, equipamiento, etc. Este porcentaje estaria reflejando la dife-
rente capacidad para financiar recursos materiales que tienen respecto de sus
pares estatales donde, salvo excepciones, esa proporcién es muy baja. El porcen-
taje restante corresponde a las utilidades de los propietarios de los establecimientos.

Por dltimo, los recursos con que cuenta el sector privado por alumno son
muy heterogéneos. Sin embargo, el gasto por alumno en el sector estatal para el
total del pafs se encuentra por debajo de los recursos recibidos por todo concep-
to por el sector privado, tanto para el nivel primario como para el medio. En el
nivel primario, en los establecimientos de gestién privada, se obtiene un 16%
mads de recursos por alumno y en el nivel medio, el ingreso privado por estu-
diante es un 18% mayor que el gasto estatal.
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Su expansion

En los dltimos cincuenta afos, la ensefianza privada, en las distintas
modalidades y niveles del sistema educativo, alcanzé un gran desarrollo en el
pais al amparo de un proceso de consolidacién de la libertad de ensefianza. La
aceptacion de titulos habilitantes o supletorios para el ejercicio particular de la
ensefianza, la modificacién de las condiciones de trabajo y la estabilidad del
personal docente en los institutos particulares, la validez de los titulos otorga-
dos asus alumnos, la fiscalizacién de esta oferta educativa a cargo de organismos
estatales creados especialmente para ello y la regularidad en el otorgamiento de
las subvenciones econémicas constituyen, entre otros, elementos claves en el
crecimiento y consolidacién de los servicios educativos de gestién privada.

Este proceso estuvo acompafiado o fue generado a partir de la sancién,
aplicacién y, en algunos casos, derogacion de un conjunto de leyes nacionales,
decretos presidenciales y resoluciones ministeriales que confirieron legalidad
y legitimidad a la libertad de ensefianza.

Quizds, el primer gran hito en este proceso fue la ley' que, en 1947,
sistematizé e institucionalizé el subsidio estatal a la educacién de gestién pri-
vada. Esta norma tuvo su origen formalen la necesidad de compensar a ese
sector por la conquista gremial de salarios minimos que el Estado reconocié a
sus docentes. Tal es asi que durante los cuarenta afios posteriores a su inicio,
éste siguid siendo el argumento consignado en toda la normativa sectorial
nacional; cuya /ey madresigue vigente en la actualidad.

Hasta ese afio los aportes estatales a la educacién privada habian sido
esporddicos, no sistemadticos. Su obtencién se vinculaba mds a la capacidad de
“gestion” de los beneficiarios ante las autoridades politicas y a su voluntad,
que a la existencia de mecanismos institucionalizados de co-financiamiento
estatal a ese sector.

A partir de laley dictada en 1947, ademas de disponerse las condiciones
y requisitos por los cuales esas escuelas se hacian acreedoras al subsidio esta-
tal, se estableci6 para el personal de todas las instituciones educativas de gestion
privada el derecho, entre otros, a la estabilidad en los puestos de trabajo y a un
salario minimo para el personal docente no inferior al 60% del sueldo nominal
que, a igualdad de condiciones (especialidad, tarea y antigiiedad), percibia el
personal de los establecimientos estatales.

Recién a principios de los noventa, con la finalizacién del proceso de
provincializacién de los servicios educativos dependientes de la 6rbita nacional,

N Se trata de la Ley 13.047.
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se aludirfan razones de orden mds estructural en sustento de la ayuda estatal.
Entre otras, la libertad de elegir, ensefiar y aprender. Es interesante apuntar que
esos argumentos fueron esgrimidos por el Estado Nacional en el preciso mo-
mento histérico en el que terminaba de desvincularse de, al menos, el
financiamiento de los establecimientos.

En otras palabras, a partir de 1991 la dificultad o imposibilidad de los esta-
blecimientos privados de afrontar la equiparacién salarial exigida por el Estatuto
Docente dejé de ser el argumento que justificaba la contribucién estatal y, conse-
cuentemente, ya no se requeria que tal dificultad se “demuestre”.

Resulta indiscutible que la libertad de eleccién y la libertad de ensefian-
za consagrados por la Constitucién Nacional son motivos y fines més so/idos,
estructurales e inexorablemente mandatorios que la mera dificultad para pagar
una equiparacién salarial; no obstante, estos argumentos estaban disponibles
en la Constitucién Nacional con anterioridad al afio 1991 y, sin embargo, nun-
ca habian sido, siquiera, mencionados.

En este sentido, resultaria verosimil leer esta rectificacién en términos
de un giro en la razon de ser de los subsidios a la educacién privada y, conse-
cuentemente, indicativo de un cambio mayor en el sistema de financiamiento
de la educacién publica de gestién privada.

A partir de 1991 se incorporé la posibilidad de cobrar contribuciones
para “solventar el costo de la estructura no-subvencionadd’, estructura que hasta
entonces se consideraba, por definicién, no-necesaria para la prestacion del ser-
vicio educativo de los planes oficiales.

Cabe sefialar que en 1964 se habia introducido?la utilizacién de una serie
de pautas que habian definido “ e/ plantel maximo de personal subvencionable’
(actualmente llamado Planta Organica Funcional) como pardmetro de eficiencia
técnica para la conformacién de la planta docente de los establecimientos pri-
vados, de modo que estableci6 un limite (adicional) al co-financiamiento estatal,
ahora, por el lado de la cantidad de docentes a subsidiar. Por otro lado, este
criterio implicaba poner en pie de igualdad los criterios de asignacién de car-
gos a los establecimientos estatales y de gestion privada.

Nuevamente, en forma independiente de cudl haya sido el objetivo per-
seguido con los cambios introducidos en 1991, esto generaria la excusa legal
para que muchos de los establecimientos reconocidos como “gratuitos” no ne-
cesariamente fueran tales (por medio de la sobrevaluacién de los costos en
concepto de “ gastos minimos de funcionamiento’ o “ estructura no-subvencio-
nadd’) o, desde otra perspectiva, facilitaria précticas clientelistas al viabilizar el

2 A través del Decreto 15/64.
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otorgamiento de subvenciones del 100% a establecimientos que no cumplian la
precondicion de gratuidad (via la idea de que las cuotas que cobran se destinan
alos iftem entrecomillados).

El otro argumento que habia sido esgrimido para la regularizacién e
institucionalizacién de los subsidios estatales en 1947 habia sido lo que se
consideraba una alta inestabilidad de los docentes de las escuelas particula-
res. Sin embargo, la informacion agregada del sector muestra que la cantidad
de docentes tanto en el nivel primario como en el medio -aunque con leves
oscilaciones- habia sido tendencialmente creciente en los afios previos. En
dltima instancia, podrian rotar entre distintas escuelas -con los consiguien-
tes efectos pedagdgicos y organizacionales, es cierto-, pero desde un punto
de vista laboral, el argumento del desempleo no parece ajustarse a la eviden-
cia empirica.

En sintesis, esa Ley podria considerarse como el primer paso hacia la
consolidacién y expansién posterior del sector. Sobre todo si se atiende a los
alcances de la desregulacion que tendria lugar en los afios siguientes.

En efecto, entre mediados de la década del '50 y el afio 1960 se verifica-
rian tres grandes hitos en el marco (des)regulatorio al sector privado. El primero
seria la eliminacién de los exdmenes finales ante tribunales mixtos para cada
materia del plan de estudios que, hasta ese momento®, habian sido necesarios
para acreditar los estudios del nivel medio de las escuelas particulares. Este
requisito sélo lo tenfan que cumplir los alumnos que asistian a escuelas priva-
das y su eliminacién implicarfa un gran avance sectorial en materia de
equiparacién del status legal de esos establecimientos con sus pares estatales.

El segundo seria la legitimacién de su autonomia por la via legal ya que
se les confirié un completo reconocimiento de funcionamiento como “unidades
administrativas técnico-docentes” ptblicas, aunque de gestién privada. No es
una cuestion menor sefialar que ésta y la medida sobre los exdmenes se dispu-
sieron por decreto, violando, de ese modo, las leyes hasta entonces vigentes.

El tercer hito de ese lustro seria la creacién del Servicio Nacional de
Ensefianza Privada que constituyé la institucionalizacién definitiva de un ré-
gimen de supervisién separado de las escuelas estatales. Por el tipo de funciones
y la cantidad de dependencias a su cargo, practicamente llegé a ser un ministe-
rio de educacion paralelo dentro del propio Ministerio de Educacién nacional.
En los hechos, las escuelas no sélo lograron mayor autonomia en su funciona-
miento sino que lograron mayor autonomia por la via de los organismos que
debian supervisarlas.

3 Como consecuencia de la Ley 934 de 1878.
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En sintesis, con posterioridad a la conformacién del Estado Nacional a
mediados del siglo diecinueve, el sector evolucion6 desde una hiperregulacién
inicial a una asimilacién a las escuelas estatales -no sélo respecto de la acredi-
tacion de sus titulos del nivel medio sino en lo que respecta a sus sostenibilidad
financiera-. En qué medida influy6 esto en el desarrollo cuantitativo de las
escuelas privadas es casi un ejercicio contrafdctico. Un andlisis de regresion
convencional seguramente arrojaria que la incidencia de las medidas adopta-
das a fines de la década del cuarenta y durante la década siguiente fue casi de
un ciento por ciento.

En este sentido, la evidencia empirica resulta elocuente: a cada sefial de
profundizacién y consolidacién de la asistencia y equiparacion estatal, le sigui6
una clara expansién de la participacién del sector privado en las principales
variables educativas (alumnos, docentes y establecimientos).

La informacién reconstruida en Morduchowicz et al. (1999) muestra cla-
ramente la declinacién constante de la importancia del nivel primario privado
hasta la década del cuarenta. A partir de alli, comenzaria una expansién cons-
tante en su participacion dentro del sistema educativo argentino; sobre todo,
durante la década del cincuenta y del sesenta. En términos absolutos, en sélo
cuarenta afos (entre 1958 y 1998) la matricula de este nivel y sector casi se
cuadruplicé (de 289.000 alumnos pasé a casi 1.123.000). La del sector estatal
también creci6 pero s6lo a la mitad de esa tasa.

En cuanto al nivel medio privado, si bien tuvo una participacién
tendencialmente creciente a lo largo del siglo, en los veinte afios que siguieron
a 1950 quintuplicé su matricula. Adn mads, la tasa de crecimiento fue superior
a la manifestada, en el mismo periodo, en el nivel primario. Si esta evolucién
no tuvo los mismos efectos en la proporcién de la matricula del nivel medio
privado dentro del total (como si lo tuvo el crecimiento de la cantidad de alum-
nos del primario) fue porque en la segunda mitad del siglo veinte, de modo
similar a otros paises de la regién, se produjo una expansién sin precedentes
en el nivel medio del sector estatal.
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PARTICIPACION DE LA MATRICULA DEL SECTOR PRIVADO
NIVEL PRIMARIO

Fuente: Morduchowicz et al. (1999).

Por eso, dado el aumento de la demanda privada en ambos niveles educa-
tivos, no es dificil caer en la hip6tesis del orden de causalidad entre los cambios en
las regulaciones y el desarrollo sectorial. Sin embargo, como es usual, conviene
interpretar con cautela los datos estadisticos. No tenemos respuestas concluyen-
tes, pero es posible conjeturar diversos motivos -creemos que concurrentes-, en
esa evolucién. Atribuir todo o gran parte de la expansién de las dltimas décadas
a la asimilacién a las escuelas estatales y a su casi simultdnea desregulacion,
implicaria hipotetizar que la pérdida de importancia, por ejemplo del nivel pri-
mario, durante la primera mitad del siglo veinte se debi6 a la hiperregulacién.
Pero, probablemente, esta larga declinacién se deba mads a la fuerte expansién del
sector estatal a lo largo de ese periodo; mds atin si tenemos en cuenta que nos
estamos refiriendo a la participacion relativa. Porque esa caida no supuso una
pérdida de matricula del sector privado sino, mds bien, todo lo contrario. Nada
mads que la cantidad de alumnos que asistian a las escuelas estatales del nivel
primario crecié a una tasa muy superior a los estudiantes que concurrian a esta-
blecimientos privados durante esa época.

Por lo tanto, dado que la expansién del sector privado comenzé unos
anos antes de la asignacién sistemdtica de subsidios ptblicos a esas escuelas y
los grandes cambios ocurridos en el marco regulatorio de la década del cin-
cuenta, bien podria pensarse que existié una presién inicial (no necesariamente
explicita) de la demanda. O, mds probablemente, la percepcién de la posibili-
dad de captar una porcién de la matricula que dio lugar, por lo tanto, a una
presién desde la propia oferta para: a) liberar de restricciones a la atraccién de
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mayor cantidad de alumnos y, b) para garantizar la sustentabilidad financiera
del sector.

Independientemente de si la oferta salié a crear su propia demanda o si
esta dltima estaba pujando por ingresar al sector privado; la evidencia regulatoria
y cuantitativa muestra una simultaneidad notable. No obstante, una vez mads,
surgen varios interrogantes sobre las posibles causas de estos hechos. En pri-
mer lugar, podriamos preguntarnos por qué el Estado retrocedio como lo hizo.
Casi con naturalidad, en la medida que los cambios comenzaron a producirse a
fines de la década del cuarenta, la respuesta posible hay que buscarla en la
historia politica propiamente dicha del pais, las relaciones del gobierno
justicialista con la Iglesia, etc. Mirado desde el sector privado, también podria-
mos preguntarnos si los cambios de la segunda mitad del siglo veinte no fueron
el resultado del paulatino avance y recuperacion de antiguos derechos perdidos
durante la expansién de la escuela estatal.

En segundo lugar, quizds mds desafiante atin sea interrogarse sobre el
repentino cambio en la demanda. En otras palabras, hasta mediados de siglo
podria pensarse en un alumnado que, en forma mds o menos estable y por
convicciones religiosas, culturales, etc., concurria a escuelas privadas. El salto
en la tasa de crecimiento posterior estaria indicando un cambio en la composi-
cién de la matricula debido a la incorporacién a escuelas privadas de sectores
que antes no la consideraban como una opcién.

Entre las posibles causas de ese comportamiento por parte de las fami-
lias las hip6tesis son numerosas. Podriamos pensar desde un mejoramiento de
la calidad de la oferta privada hasta, incluso, la salida de sectores medios de la
escuela estatal (prematuramente) insatisfechos con la calidad de la oferta de
este sector. Mds alld de si esto fue efectivamente asi o una percepcién de ese
entonces, estamos pensando en la teorfa de los “ciclos del comportamiento
colectivo” sugerida por Hirschman (1986), en los que se suceden en forma
pendular el interés privado y la accién publica.

En la Argentina, el avance progresivo en la expansién e incremento de
los beneficiarios y el monto de esa contribucién definen un hilo conductor
que, mds que constituir la consecuencia del crecimiento del sector, explicaria
sus causas. En perspectiva, la dindmica sectorial confirma la validez de la no-
cién de las regulaciones como seriales -ademds de su funcién normativa
propiamente dicha-. Mds alla de los aspectos formales, el contenido objetivo
de las politicas estatales implementadas en el sector, lejos de responder a la
l6gica (original) compensatoria, ubicaron al Estado en una posicién de claro
liderazgo en la generacion de las condiciones para el crecimiento del sector.
Auln mads, desde un punto de vista estrictamente econémico, contra quienes
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argumentan sobre el supuesto monopolio que es la educacién estatal, podria-
mos sefalar que ha sido el propio Estado el que ha venido subsidiando y
desregulando a las escuelas privadas para que compitan con él. Ateniéndonos
ala evidencia empirica, el sector privado ha sabido aprovechar sobradamente
esta posibilidad.

II. Los Instrumentos

El movimiento a favor de la introduccién de mecanismos de mercado
en el sector educativo dispar6 una serie de interrogantes y no pocas investiga-
ciones que, hasta hace unos lustros, no llamaban mayormente la atencién de
los analistas. Entre las preguntas, quizas la emblematica sea la que se refiere a
cémo o qué mecanismos intervienen en la eleccién de una escuela por parte de
los alumnos o de sus padres. Entre los estudios, los mas emblematicos, proba-
blemente, sean los que abordan la educacién privada.

Entre estos tiltimos, los mas abundantes son aquéllos que, desde distintas
perspectivas, comparan resultados en el aprendizaje segtin los establecimientos
sean de gestion estatal o privada. Como no puede ser de otro modo, este criterio
plantea innumerables cuestiones y, la principal de ellas, atafie a las causas de las
brechas halladas en uno y otro tipo de escuela. Mds alld de los indicadores elegi-
dos para compararlas -es decir, los resultados de pruebas estandarizadas de
aprendizaje o tasas de eficiencia interna educativa-, una de las respuestas mds
frecuentes remite a sus diferencias organizacionales. Por ejemplo, la flexibilidad
en la conformacién del equipo docente que tienen las escuelas privadas y que
no poseen las estatales. Naturalmente, ésta no es la tnica respuesta y plantear
las cosas en esos términos supondria una sobresimplificacion del tema.

Pero en lo que a nosotros respecta, esa situacién nos conduce a otro
interrogante: ;a qué se deben esas diferencias organizacionales? Nuevamente,
las respuestas posibles se presentan en forma de abanico y, de ellas, sobre las
que focalizamos nuestra atencién, es en algunos de los instrumentos que vin-
culan la accién estatal y las escuelas privadas. En lineas generales, estos
instrumentos pueden agruparse en tres grandes categorias: los referidos al
financiamiento, los que atafien al gobierno y funcionamiento del sector priva-
do educativo y los que comprenden a los servicios de apoyo a esas escuelas.

En lo que sigue repaso solamente los dos primeros instrumentos: el de
la asignacién de recursos publicos y el de las normas sobre el funcionamiento
de las instituciones escolares privadas. En cuanto a los servicios de apoyo, no
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hay mucho para decir salvo que son préacticamente inexistentes tanto en las
escuelas privadas como en las estatales. En este agrupamiento, Levin (2000)
incluye, por ejemplo, transporte escolar e informacién. Brevemente, su ausen-
cia en ambos sectores impacta limitando el ejercicio efectivo y generalizado de
la libertad de eleccién de la escuela por parte de las familias; al menos, de
aquéllas que carecen de los recursos culturales y econémicos para hacerlo.
Este punto no es menor en la medida que condiciona no sélo la cantidad de
estudiantes que acceden a la educacién privada (y a determinado tipo de ofer-
ta estatal) sino, tanto o mds importante, la composicion de la demanda en
términos de sus caracteristicas socioeconémicas y culturales.

Entonces, la ausencia de uno de esos instrumentos y las caracteristicas
de los otros dos, permiten configurar un cuadro de situacién sobre el perfil y la
respuesta de la demanda y la oferta educativa del sector.

Financiamiento: la asignacion de recursos publicos

Finalizada la provincializacién del servicio educativo en 1994, la asig-
nacién de recursos publicos a la educacién privada pasé a depender de los
Estados Provinciales y, por ende, qued6 enmarcada en las distintas leyes pro-
vinciales de educacién y, cuando no las tienen, en las regulaciones nacionales
heredadas.

Naturalmente, la transferencia de los servicios educativos de la esfera
nacional a la provincial implicd, en este sentido, la multiplicacién de los mar-
cos normativosy, por ende, los criterios de asignacién de recursos; no obstante,
cabe sefialar que existen diversos elementos comunes en las leyes de las dis-
tintas provincias que hacen que esa multiplicidad de instrumentos normativos
resulten analiticamente abordables en forma agregada. Esto se explica en par-
te por su origen comtn en la normativa nacional.

Asf, en todos los casos se describen una serie de condiciones y requisi-
tos que deben reunir las instituciones educativas de gestién privada a efectos
de, en primer lugar, ser reconocidas como incorporadas a la ensefianza oficialy,
por el otro, hacerse acreedoras del derecho de recibir, de parte del Estado, un
subsidio o subvencién por los servicios educativos impartidos; que, también
en todos los casos, debe ser aplicado al pago de salarios del personal aprobado
en funcién de la normativa de cada provincia.

Desde un punto de vista analitico se pueden diferenciar, esquematica-
mente, dos etapas o estadios en el procesode la asignacién de subsidios, comunes
al conjunto de provincias:
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En primer lugar, e independientemente de la forma que cobra el procedi-
miento administrativo, el proceso se inicia con la identificacién del
(establecimiento) beneficiario del eventual aporte estatal o, si se quiere, con la
evaluacién de la solicitud presentada por una escuela.

El establecimiento debe cumplir un conjunto de requisitos. En general, y
segtin cada provincia, la normativa suele consignar, por ejemplo, que la asigna-
cién de subvenciones se hard tomando en consideracion “las caracteristicas
econdémicas de la zona y de la poblacién escolar”, el “contexto socioeconémico”
del establecimiento escolar, su “funcién social”, las “caracteristicas cualitati-
vas y cuantitativas de su demanda”, el “tipo de ensefianza impartida”, la
“necesidad del establecimiento”, “la aplicacién equitativa, racional y eficiente
de los recursos”, la finalidad de la institucién en términos de lucro, etc.

Una vez identificado como destinatario del aporte estatal, la siguiente
etapa consiste en la determinacién del monto de esa contribucién. A tal efecto,
a) En primer lugar, se contempla un conjunto de aspectos para determinar

la participacion del aporte estatalen el sostenimiento del costo de la planta
docente de la instituciéon educativa. En tal sentido, al menos en teoria, se
deberian evaluar especialmente las caracteristicas socioeconémicas de
la poblacién escolar atendida por la escuela y el monto de los aranceles
que cobra el establecimiento, en funcién de lo cual se determina el por-
centaje de contribucion estatal. Una vez establecido dicho porcentaje
respecto de la planta docente,

b) El monto absoluto surge de la aplicacién de ese porcentaje al costo sala-
rial (calculado sobre la base de los salarios de los docentes estatales) de
la Planta Organica Funcional aprobada para tal institucién, la cual se
determina en forma andloga a las correspondientes a los establecimien-
tos estatales, es decir, a partir de la cantidad de alumnos, secciones, nivel
educativo impartido, zona de emplazamiento (urbana, rural, periférica,
de montana, etc.), modalidad educativa, cantidad de turnos, tipo de jor-
nada y el conjunto de componentes remunerativos vinculados a cada
docente en particular, es decir, antigiiedad, salario familiar, etc.

Del contraste de las distintas normas provinciales se destacan dos pun-
tos que impactan en la determinacién del porcentaje de subvencién estatal: a)
la inexistencia de formulas o indicadores objetivos que permitan parametrizar los
criterios rectores (enunciados en las leyes respectivas) para la asignacién de
subsidios a la educacién publica de gestion privada y; b) la inconsistencia en la
instrumentacion de la asignacion de recursos.
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Con relacién al primer punto, resulta llamativa la brecha que separa los
criterios rectores de la asignacién de recursos y los pardmetros establecidos a
efectos de su instrumentacién. Por ejemplo, suele consignarse que la asignacién
de subvenciones se hard tomando en consideracién distintos aspectos vincula-
dos al concepto de equidad, tales como el “contexto socioeconémico” del
establecimiento escolar, su “funcién social”, las “caracteristicas cualitativas y
cuantitativas de su demanda”, etc. Sin embargo, ninguna norma explicita qué
variables y/o pardmetros deben utilizarse como indicadores para la instru-
mentacion de estos criterios. De esta forma, la interpretacion e implementacion
de las regulaciones queda librada -en el mejor de los casos- al buen criterio e
idoneidad de la autoridad de aplicacién (de turno).

Por otro lado, en lo que se refiere a la inconsistencia en la instrumentacion,
si bien en todos los casos se utiliza el arancel o cuota que cobran los estableci-
mientos como pardmetro de equidadpara el otorgamiento de subsidios (a mayor
cuota, menor porcentaje de subsidio), al analizar la relacién que en la préctica
se establece entre los montos de las cuotas y los correspondientes porcentajes
de subvencién, se advierte que no existe consistencia entre el objetivo buscado
con la eleccién del pardmetro (la cuota) y el resultado obtenido de su aplica-
cién. En otras palabras, la relacién que se establece entre el monto de la cuota
y la contribucién del Estado (al financiamiento del establecimiento) no siem-
pre es univoca o proporcional.

Adicionalmente, esto se ve favorecido -en la practica- por los espacios
que la normativa deja abiertos a la discrecionalidad del administradory, asf, el
mapa de asignacién de recursos, lejos de responder a cualquier criterio de efi-
ciencia y/o equidad (enunciados en las normas), cobra forma haciendo
abstraccion de los mismos y, mds bien, se explica a partir de las falencias aquif
aludidas. Esta observacién es, contrariamente a lo que el rigor técnico suele
arribar, vdlida -en mayor o menor medida- para todas las provincias. Veamos
esto con mds detalle.

Existen tres cuestiones cruciales que en la generalidad de casos resultan
distorsionantes en términos de eficiencia social y equidad, invalidando, en mu-
chos casos, o contraviniendo, el espiritu de la ley que reglamentan:

i) La determinacién de los montos absolutos de cuotasalos que les corres-
ponde el minimo y méximo porcentaje de subvencion;

ii) La (falta de) proporcionalidad entre los rangos de cuotas y los respec-
tivos porcentajes de subvencién, y,

iii) Relacionado con los dos puntos anteriores, la (in)equidad en el apor-
te total por alumno, es decir, la suma de la subvencién estatal y la cuota pagada
por los padres, para todos los rangos de cuotas.
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Montos Absolutos de cuotas

La determinacién del monto de cuota a partir del cual el aporte estatal se
hace cero, es decir, el monto maximo mads alla del cual no se reconoce el derecho
a percibir subvencién del Estado, define, implicitamente, la divisoria entre los
establecimientos privados que prestan un servicio andlogo al prestado por los
estatales, respecto de: a) aquellos que brindan un tipo de educacién cuali o
cuantitativamente diferenciada, no accesible para todos los sectores
socioeconémicos o, b) los establecimientos de gestion privada con fines de lucro.

En el primer caso, la cuota estaria reflejando el costo de la prestaciéon de
un servicio diferenciado, cualitativa o cuantitativamente, cuyo subsidio impli-
carfa la asistencia estata/a la profundizacién de las desigualdades sociales, lo
cual contradice los principios (en términos de igualdad de oportunidades) cuyo
cumplimiento exige la ley. El segundo caso es més claro atin: la cuota refleja el
(legitimo) afdn de lucro empresario pero, aqui, el aporte estatal implicaria el
financiamiento ptblico de un beneficio privado, 1o cual vulnera el principio de jus-
ticia distributiva consagrado, ademds, por las leyes vigentes (empezando por
la Constituciéon Nacional).

Proporaonalidad

En muchos casos se advierten asimetrias entre los porcentajes de sub-
vencion y los montos de aranceles o cuotas que cobran los establecimientos, lo
cual incide negativamente en la equidad de la aplicacién de esos recursos.

Tomemos, por sélo considerar un caso, la escala de asignacién de subsi-
dio estatal por categoria de establecimientos de la Provincia de Buenos Aires.
En el Cuadro 2 se presenta la categorizacion del establecimiento en funcién
del arancel anual cobrado por la escuela; a su vez, se presenta el porcentaje de
subsidio estatal que se asigna a cada categoria. Como puede observase, la di-
ferencia en términos de porcentaje de subsidio entre las categorias A y B es,
entre extremos, de —30% (es decir, los 30 puntos porcentuales de diferencia 100
y 70), sin embargo, esta reduccién del 30% habilita un aumento superior al
200% en el monto del arancel que pueden cobrar las escuelas.
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Cuadro 2. Subsidio Estatal por Establecimiento, segin Categoria.
Provincia de Buenos Aires.

Categoria | Porcentaje Inicial - Primaria
seguin de Arancel anual en $
subsidio subsidio Maximo minimo
A 100% 152,17 -

B 70-80% 469,13 291,41
C 50-60% 601,16 470,13
D 20-40% 792,91 602,16

Fuente: Resolucién 3.538/92, D.G.C. y E., Pcia. de Buenos Aires.

Mads notoria es la paradoja que surge de la contrastacion de los valores
correspondientes a las categorias B y C. En efecto, un establecimiento que cobre
un arancel anual de $469,13 recibiria un subsidio equivalente al 70% de su POF.
Si decidiera aumentar la cuota a $601,16, es decir, un aumento del 28%, pasaria de
la Categoria B ala C, y recibiria un subsidio del 50% de su planta docente, lo que
equivale a decir que recibiria un porcentaje de subsidio un 28% inferior al que
recibia antes del aumento. Hasta aqui, la proporcionalidad se respeta.

La paradoja aparece si ese establecimiento hubiera tenido un arancel de
$291,41, equivalente al minimo establecido para la Categoria B, con lo cual hubie-
rarecibido un subsidio del 80% de su planta docente, y hubiera decidido aumentar
su arancel al minimo de la Categoria C, $470,13*. Asi, habria fijado un aumento del
61% en su arancel y, como contrapartida, recibiria, ahora, un subsidio del 60%, es
decir, hubiera obtenido una disminucién sélo del 25% en el porcentaje de subsi-
dio. En sintesis, segtin se ubique en uno u otro extremo de la categoria, la co-variacién
entre el porcentaje de subsidio y el arancel serd proporcional o no.

Pero, como se puede observar, la falta de proporcionalidad no termina
alli, porque al interior de una misma categoria también existe. Asf, por ejem-
plo, siguiendo con la Categoria B, un establecimiento que decidiera aumentar

4 Resulta [lamativo que los rangos de aranceles se establezcan con dos decimales de precision,
pero que la diferencia entre el méximo de un rango y el minimo del siguiente (superior) sea
de $ 1 (un peso), y no de $ 0,01 (un centavo). Tal como queda definido en esa resolucion,
no pueden determinarse las categorias correspondientes a los establecimientos cuyos aranceles
anuales caigan entre e minimo de un rango y el maximo del siguiente inferior. Por otro lado,
resulta también llamativa —en el mismo sentido— la zona gris que se establece entre € monto
maximo de la categoria A y el minimo de la B (el segundo duplica el monto del primero).
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su arancel de $291,41 a $469,13, es decir, un 61%, deberia afrontar una disminu-
cion del subsidio estatal apenas superior al 72%... Para resumir, un
establecimiento de la Categoria C recibe el 50 % del aporte estatal que recibe otro de
la Categoria A, pero puede cobrar hasta el 400 % del monto de arancelque perciba el
de esta dltima Categoria.

En términos de equidad, la proporcionalidad en la co-variacién del aporte
y el arancel es central: si se toma en cuenta que el Estado debe financiar la
educacién ptblica de gestion privada en funcion de las capacidades, debe veri-
ficarse que, a mayor capacidad privada deberia haber menor contribucién
publica. Lo cual, en la préctica, significa que a un aumento proporcional de la
cuota cobrada por un establecimiento, corresponde una disminucién mds que
proporcional del aporte estatal. El limite de equidad estd dado por las variacio-
nes proporcionales de cuotas y aportes, mds alld del cual el sistema de asignacién
se torna regresivo, es decir, aporta (proporcionalmente) mds a quienes menos lo
necesitan y viceversa.

Gasto TOTAL POR ALUMNO

Otra de las asimetrias se verifica en el gasto total por alumno que el
Estado co-financia via el subsidio. En este caso, los Estados Provinciales suelen
incurrir en una discriminacion opuesta a la que insindan las respectivas leyes y
decretos cuando hacen referencia a conceptos tales como “justicia distributiva”,
“justicia social”, “aplicacién equitativa de los recursos”, etc.

Al respecto, resulta ilustrativo el siguiente cuadro que presenta, tam-
bién a modo de ejemplo y para la Provincia de Buenos Aires®, los célculos
surgidos de la aplicacion de la categorizacién de establecimientos a una sec-
cién hipotética®, y que resulta representativa de situaciones que se repiten en
la mayoria de las jurisdicciones. Los calculos surgen de aplicar la normativa
al ejemplo de una seccién de 30 alumnos a cargo de un docente con un costo
salarial de $500.

5 En Morduchowicz et al. (1999) se ilustran los casos de otras provincias y las inconsistencias
de propuestas de reforma de las normas respectivas.
6 No escapaal andlisis que se estén abstrayendo distintos conceptos de costos (p.e., de mantenimiento

edilicio, materia didactico, de persona directivo, auxiliar, etc.); no obstante, esto simplifica el
planteoy, si bien su inclusién modificaria algunas magnitudes, no invalidalas conclusiones.
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Cuadro 3. Ejemplo: Subsidio, Aranceles, Ingresos y Gasto por

Alumno.
Subsidio| Ingresos | Ingresos | Ingreso | Subsidio

Categorfa Arancel |Subsidio| Anual $ | anuales por| anuales | total por |por alumno

anual$| % aranceles $ | totales $ |alumno $ $

1) ) ©) (4) ()
A 152,17 100  6.500 4.565,1] 11.065,1 368,8 216,7
B Min 291,41 80 5.200 8.742,3] 13.9423 464,7 1733
B Méax 469,13 70 4.550 14.073,9] 18.623,9 620,8 1517
C Min 470,13 60|  3.900 14.103,9] 18.003,9 600,1 130,0
C Méx 601,16 50|  3.250 18.034,8] 21.2848 709,5 108,3
D Min 602,16 40  2.600 18.064,8| 20.664,8 688,8 86,7
D Max 792,91 20 1.300 23.787,3] 25.087,3 836,2 43,3

Nota: (1)=$500*13*(1 a 0.2, segtin categorifa); (2)=5$152,13*30; (3)=(1)+(2); (4)=(3)/30; (5)=(1)/30.
Fuente: Morduchowicz et al (1999).

Aun sin formular ni asumir juicio de valor alguno respecto de cémo
deberian reflejarse los conceptos de “justicia distributiva”, “aplicacién equitati-
va de los recursos”, etc. en la asignaciéon de los subsidios -que, en dltima
instancia, atafie a la discusion de la equidad en la distribucién de recursos en
general, es decir, incluidos los establecimientos estatales-, del ejemplo del Cua-
dro 2 surge que, si bien el Estado contribuye con un subsidio por alumno que
decrece con el aumento del arancel, esa relacién entre los distintos valores de
ambas variables es errdtica y contradictoria: de la Categoria A ala B Minima,
hay un aumento en el arancel del 92%, en tanto el subsidio por alumno dismi-
nuye sélo el 25%. Una situacién andloga se presenta en el resto de las categorias.

En sintesis, la escala se torna regresivay progresivaen forma alternativa'y
en magnitudes oscilantes. Paralelamente, y como consecuencia de los puntos
anteriores, se tiene que el Estado co-financia un mayor ingreso por alumno en
los establecimientos que tienen aranceles mds altos, desfavoreciendo -si se tie-
ne en cuenta la restriccion presupuestaria-, en este sentido, a los establecimientos
de las categorias mds bajas, es decir, aquellos que, a priori, atienden a sectores
socioecondmicamente menos favorecidos. Por otro lado, resulta obvio que tam-
poco, ni siquiera como alternativa subdptima, iguala el ingreso total por alumno.

Si bien un argumento posible seria que quienes en realidad hacen la
diferenciason los padres de los alumnos de los establecimientos de las catego-
rias més altas al pagar un arancel mayor, por otro lado, no es menos cierto que
el Estado estard contribuyendo con fondos piiblicos al co-financiamiento de
esta “desigualdad” y, desde el punto de vista tanto de la eficiencia como de la
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equidad, los recursos publicos alli invertidos tienen una relacién costo/benefi-
cio o costo/resultado mucho menor a la que se obtendria al aplicarlos a
establecimientos que atiendan a poblaciones socioeconémicamente en riesgo.

En forma mas directa: dada la existencia de una restriccién presupuesta-
ria que impide atender todas la necesidades, el Estado tiene la obligacién de
aplicar los recursos escasos de modo de atender la equidad y la igualdad de
oportunidades definidas por la sociedad y plasmadas en las leyes vigentes y, lo
que no es menor, por la propia Constitucién Nacional.

Para sintetizar, en términos generales no existen mecanismos que asig-
nen subvenciones -inter rango- a los distintos establecimientos: ni en funcién
del aporte de los padres, ni en funcién de la igualacién del gasto total por alum-
no.Y, por definicién, un instrumento semejante es arbitrario y (regresivamente)
discriminatorio.

La regulacion de las escuelas privadas

En la Argentina los servicios educativos de gestién privada se encuen-
tran sujetos al reconocimiento previo y a la supervision de las autoridades
educativas oficiales independientemente de que reciban subsidios estatales o
no. En este sentido, segtin la Ley Federal de Educacién y las distintas normas
provinciales, los agentes que tienen derecho a prestar servicio son la Iglesia
Catdlica y demds confesiones religiosas inscritas en el Registro Nacional de
Cultos; las asociaciones, fundaciones y demads entidades con personeria juridi-
ca y las personas de existencia visible. Dichos agentes poseen el derecho a
crear, organizar y sostener escuelas.

Sus obligaciones son responder a los lineamientos de la politica educa-
tiva; ofrecer servicios educativos que satisfagan necesidades de la comunidad,
con posibilidad de abrirse solidariamente a cualquier otro tipo de servicios y
brindar toda la informacién necesaria para el control pedagégico, contable y
laboral por parte del Estado.

Las provincias reconocen la validez de los estudios y los titulos que expi-
dan los establecimientos que, incluso, adoptan y desarrollan planes propios,
siempre que estos incorporen los contenidos minimos vigentes para los servi-
cios educativos estatales.

Las escuelas privadas tienen mdltiples regulaciones respecto a las condi-
ciones que deben tener los edificios, los requisitos para la apertura y
funcionamiento, etc. Sin embargo, en aspectos sustantivos de su actividad peda-
gobgica, poseen “madrgenes de libertad” para el disefio e implementacién de su
proyecto educativo y ello ha sido asf histéricamente. AGn mads, con el proceso de
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transferencia de escuelas del Estado Nacional a las provincias, pudieron mantener
sus perfiles institucionales. Las ex escuelas estatales nacionales, en cambio, tuvie-
ron que adaptarse a los lineamientos de las politicas educativas provinciales.

En tal sentido, las escuelas privadas poseen mayores margenes de accién
para disefiar una oferta educativa que satisfaga a la demanda escolar y, a su
vez, al seleccionar a los docentes pueden hacerlo a partir de su ideario. Este
dltimo se expresa a través de una serie de principios que representan el marco
mas amplio a partir del cual la institucién construird su proyecto educativo.
No obstante, dicho proyecto debe estar encuadrado dentro de los lineamientos
curriculares.

El «ideario» identifica a la propuesta educativa de una escuela privada,
en lo que respecta a su dimensién pedagégica: la configuracién de las mate-
rias a ensefiar y una secuencia especifica de contenidos educativos y también,
en relacién con aspectos especificos de su organizacion. En este dltimo grupo
podemos mencionar la forma en que estructura el tiempo y los espacios y la
historia o tradicién de la escuela. Asi, es posible diferenciar «perfiles
institucionales», como: escuelas que enfatizan en su ideario el desarrollo de
un espiritu deportivo de los alumnos, otras que colocan como primordial en-
tre sus objetivos institucionales afianzar las posibilidades expresivas de los
alumnos a través de una metodologia particular, etc.

También, a diferencia de las escuelas estatales que estdn obligadas a
recibir en la escuela al docente que la eligi6, pueden seleccionar a sus docentes
en funcioén del perfil institucional del establecimiento. Segtin los testimonios
recogidos en Morduchowicz et al. (1999), en general, los responsables de las
escuelas privadas contratan a los docentes que mejor se «adaptan» al proyecto
institucional de la escuela, o por la recomendacién de colegas ya insertos en el
sistema, etc.

Incluso, los propietarios pueden determinar la composicién del salario
(aunque el bésico y el adicional por antigiiedad son iguales que los que reciben
los docentes estatales), a través de adicionales. Por ejemplo: deciden si descuen-
tan las licencias por enfermedad o no e idean otras formas compensatorias (v.g.
antigiiedad institucional, etc.) que no existen -no pueden existir-, en sus pares
estatales. Por eso, en algunas escuelas los salarios estan por encima de los que
cobran los docentes en las mismas funciones en el sector ptblico. Ese “plus”
adquiere diversas modalidades dependiendo de cada escuela. En algunos ca-
sos estd incorporado al salario, en otros se cobra como adicional por presentismo,
en otros como porcentaje sobre los ingresos por aranceles, etc. Sin embargo, aun
implementando el mismo tipo de adicional, cada escuela impone de alguna
manera sus propias reglas de juego. Por ejemplo, de dos establecimientos que
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abonan un plus por presentismo, una puede no tomar en cuenta las ausencias
justificadas por enfermedad y la otra puede suceder que descuente el porcentaje
proporcional. En cada caso, las condiciones dependen del contrato privado que
establece la escuela con sus docentes. En la prdctica, entonces, ocurren diversas
situaciones.

Ademads, en algunos casos, el representante legal del establecimiento es
quien puede arbitrar los medios para la justificacién de las inasistencias. Por
lo tanto, existen variadas formas de resolucion de situaciones en las escuelas
privadas. Esto parece depender, basicamente, de la organizacién de cada esta-
blecimiento.

Nominalmente el régimen vigente para los docentes de escuelas priva-
das es similar al de sus pares estatales. Sin embargo, en la prdctica, las escuelas
privadas excepcionalmente conceden licencias sin goce de sueldo por razones
particulares y licencias con goce de haberes para perfeccionamiento. La au-
sencia del docente se percibe como perjudicial para el establecimiento, desde
el punto de vista pedagégico y econémico y, por lo tanto, la politica en general
es evitar esas ausencias excepto por motivos insoslayables.

También depende de cada escuela el sistema de control y justificacién
de las faltas. En algunos casos se exige la presentacién de certificado médico
expedido por el profesional de la obra social que haya atendido al paciente -ya
sea el interesado o familiar-, en otros se justifica el docente mismo a través de
una nota con cardcter de declaracién jurada.

Cuando los docentes no subvencionados solicitan licencias, es el repre-
sentante legal del establecimiento el responsable de solicitar las constancias
correspondientes. Como en el caso de los docentes subvencionados, el repre-
sentante legal es el que arbitra los medios para la justificacién, archivando en
la escuela la documentacion.

En cuanto a los alumnos, una escuela privada puede determinar las
pautas de admisién. Cabe aclarar que esto se encuentra establecido como una
de las funciones del Representante Legal (por ejemplo, en la provincia de Bue-
nos Aires), aunque esto pueda no ser ejercido en la practica. También pueden
elegir el nombre para la institucién, con la tnica restriccién de no expresarlo
en idioma extranjero, salvo para el caso de figuras de la historia de relieve
internacional. En cambio a las escuelas estatales se les «<impone» el nombre.
No obstante, (nuevamente) en Buenos Aires, por ejemplo, a pesar de existir
desde 1985 instancias de participaciéon de la comunidad de la escuela, la deci-
sion final estd a cargo del Consejo General de Educacion.

Respecto a las dependencias estatales, en tanto organismos técnicos y
administrativos responsables de la supervisién de las escuelas, poseen una
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estructura interna especifica, que a veces se asemeja a un min/ ministerio de
educacién dentro de los propios ministerios de educacién: las resoluciones y
demads normas que emanan de ellas son independientes, en muchos casos, de
las regulaciones destinadas a las escuelas estatales. Aun mds, algunas veces se
emiten disposiciones para ambos tipos de escuelas y, en la practica, las priva-
das se rigen por las decisiones definitivas que surgen de las comisiones y consejos
especificos de las direcciones de ensefianza privada.

Pero las regulaciones al interior del sector no son uniformes. Las escue-
las privadas no subvencionadas poseen mayores margenes de libertad en la
micropolitica escolar: pueden adecuar el receso de invierno y la finalizacién
del ciclo lectivo conforme a sus necesidades, utilizar el edificio escolar en dias
y horarios diferentes a la semana escolar informando sélo al propietario de la
escuela y no deben recurrir a los mecanismos propios de la burocracia escolar.
Sin embargo, para el trdmite de apertura, estas instituciones deben ser autori-
zadas por la Direccién General de Cultura y Educacién, como por ejemplo en
la Provincia de Buenos Aires. En otros casos -y mads alld de si reciben o no
subsidios estatales-, las escuelas privadas pueden ser autorizadas por depen-
dencias de menor jerarquia como lo es la Direccién de Educacién de Gestion
Privada. Este es el caso de las escuelas privadas catdlicas bonaerenses.

En general, los docentes tienen los mismos deberes, se deben ajustar a
las mismas incompatibilidades y gozan de los derechos establecidos para el
personal de los establecimientos estatales en la medida en que sean compati-
bles con la naturaleza del contrato de gestién privada, obligaciones y derechos
nacidos de la legislacién laboral vigente.

La estabilidad en el cargo debe estar condicionada a las mismas causales
que determina el Estatuto del Docente en el orden estatal, es decir que los
docentes tienen derecho a dicha estabilidad mientras observen una conducta
que no afecte a la funcién y la ética docente y conserve su eficiencia profesio-
nal y la capacidad psico-fisica necesaria para su desempefio. En caso de despido
por causas ajenas a las previstas deben aplicarse las normas vigentes corres-
pondientes a la relacién de empleo privado.

Cabe sefialar que las escuelas que tienen el 100% de subsidio estatal y
no cobran arancel estdn practicamente en la misma situacién de las estatales,
ya que no tienen medios para pagar a los mejores ni echar a los que no se
adecuan al perfil del establecimiento, aunque si tienen la flexibilidad en la se-
leccién y contratacién de su personal; situacién que, aun asi, marca una
diferencia sustancial.

La carrera profesional dentro del sector privado se desarrolla sobre la
base del concepto. El cuaderno de actuacion es el tinico elemento de evaluacion
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de los docentes en el sector privado. En él se registran las criticas de las visitas a
clases por parte del director, las acciones destacadas del docente y observacio-
nes sobre sus condiciones personales y profesionales. Algunos directivos han
enfatizado la importancia de este “concepto” en el mercado laboral de las es-
cuelas privadas. Un maestro con un buen concepto puede aspirar a cargos en
otros establecimientos. Un mal concepto determina la imposibilidad de acceder
a un cargo en una escuela de caracteristicas similares.

En pocas ocasiones un docente puede acceder a la direccién del estable-
cimiento en el que se desempeii6 un tiempo considerable; es decir, no esimposible
el acceso, pero los propietarios y representantes legales en general los seleccio-
nan igual que al resto del personal. En la practica, ocurre que algunos directores
ya se han desempenado en varias instituciones privadas cumpliendo estas ta-
reas.

En general, en el caso de cierre de una escuela privada, o de reduccién
de cursos o grados, los despidos se producen en funcién de la antigiiedad, es
decir del docente que ingreso dltimo a la escuela para atrds. En este caso co-
bran laindemnizacién correspondiente, el personal no se «redistribuye o reubica»
en otro turno o con otra escuela de similares caracteristicas.

Los docentes de escuelas privadas no tienen obligacién de participar en
los cursos que dictan u organizan los ministerios de educacién provinciales.
Sin embargo, aunque no existe en el sector privado la acumulacién de puntaje
para la carrera profesional dentro del sector, los maestros -mds alld de los estu-
dios que realizan por propia iniciativa- participan de actividades de capacitacion
que la escuela selecciona por considerarlas importantes para sus objetivos. En
muchos casos estas actividades se dictan en centros, universidades o institutos
privados y son, por lo tanto, arancelados. No siempre es la escuela la que se hace
cargo de los costos: en muchos casos estos corren por cuenta de cada maestro.

Si bien las escuelas privadas reciben la informacién de cursos ofrecidos
por el sector estatal, queda a criterio de cada docente concurrir o no. Sin em-
bargo, las escuelas privadas en el hacer diario de sus tareas, «definen y organizan»
su propia oferta de capacitacién docente, organizan seminarios y cursos a par-
tir de los temas que los propios docentes y directivos consideran pertinentes y
relevantes. Este es otro de los margenes de flexibilidad organizacional y, sobre
todo, de disponibilidad de recursos financieros para hacerlo, de que disponen
las instituciones escolares de gestion privada.

En sintesis, el andlisis de las normas que regulan las escuelas privadas
permiten, por ejemplo, aportar evidencia acerca de sus posibilidades y limita-
ciones en los mdrgenes de accién (mecanismos de funcionamiento
administrativo, pedagdgico, etc.). Claramente, abordar el estudio de la
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estructuracion del sistema educativo sélo a partir de los textos legales es insufi-
ciente. Investigaciones futuras deberian indagar la forma en que dichas
regulaciones se expresan en el actuar diario de las escuelas.

El punto no es menor ya que, por ejemplo, una cosa es observar compor-
tamientos auténomos o libremente diferentes -es decir, en lo que aqui interesa,
no pautados por una superestructura- y otra es encontrar que el Estado los
permite o promueve. Unas décadas atrds, muy probablemente hubiéramos sos-
tenido que si las escuelas privadas tenfan algin tipo de privilegio frente a sus
pares estatales, habria que eliminarlos. Seial del cambio de los tiempos, hoy
sostenemos que si algunos de esos privilegios explicitamente normados, como
lalibertad en la conformacién del equipo docente, derivan en una mejor calidad
o al menos no causan ningun tipo de perjuicio, corresponderia extenderlos al
universo de establecimientos y no limitarlos s6lo a un grupo de ellos.

Estas consideraciones nos permiten resaltar la importancia de incluir en
la agenda el andlisis de la concrecion y puesta en practica de la normativa, ya
que ésta deberia definir, o al menos generar, espacios para la toma de decisio-
nes por parte de los actores integrantes de todo sistema; mds atin si se visualiza
que éstas pueden impactar positivamente en la calidad educativa.

ITI. Los Criterios

El interés por el estudio de la educacion privada tiene su origen en las
propuestas mercantiles de reforma en la asignacién de recursos a las escuelas
tales como la del subsidio a la demanda (por ejemplo, via vouchers). Como
otros tantos debates, la secuencia que disparé este planteo se inicié como una
idea general, le sigui6é una discusién tedrica vigorosa en la que insistentemen-
te se resalt6 la inexistencia de evidencia empirica y cuando ésta comenzé a
presentarse, resulté contradictoria: de uno y otro lado se pudo mostrar resulta-
dos sustentando posiciones totalmente encontradas (a veces, incluso, empleando
la misma informacién). Curiosamente, a medida que se tornan mds cuantitati-
vos, los trabajos parecieran adquirir fuertes ribetes ideolégicos, apoyandose s6lo
en estudios que avalan las posiciones de sus autores (Morduchowicz, 2000).

Levin (2000) argumenta que no es posible concluir qué sistema es mejor:
si uno orientado hacia el Estado o uno hacia el Mercado. En palabras del autor,
esto pareciera depender de las “prioridades o preferencias de audiencias parti-
culares por resultados particulares”. En tdltima instancia, los valores, etc. de
cada individuo son los que inciden para que se incline por uno u otro sistema.
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Enrazén de la falta de acuerdo, Levin (2000) propone un esquema de andlisis de
las propuestas y experiencias existentes para disponer (y ordenar), al menos, la
discusién sobre la base de algtin denominador comdn. Ese esquema se basa en
las implicancias que pueden tener en cuatro dimensiones: Eficiencia, Equidad,
Libertad de eleccién y Cohesién social.

Ninguna de ellas es superior a la otra. Aun mas, la atencién focalizada o
primacia que los analistas le otorgan a algunas de ellas sin considerar los efec-
tos sobre el resto es, en esencia, la fuente de los desacuerdos y la que explicaria
por qué la misma evidencia cuantitativa puede generar conclusiones tan diver-
gentes (Levin, 2000; McEwan, 2000a). Esto no sélo sucede con nuestro sistema
de valores. Son las propias politicas educativas o las propuestas de reforma las
que pueden derivar en tensiones entre esos criterios haciendo que nuestras opi-
niones se vuelquen en uno u otro sentido. Asi, por ejemplo, es cldsico el conflicto
existente entre las dimensiones de eficiencia y equidad: una politica que persi-
gue la primera puede impactar negativamente en la segunda (y viceversa). Del
mismo modo, la ampliacién de la libertad de eleccién podria llegar a afectar la
cohesién social (y viceversa) (McEwan, 2000a).

Ante esto, una vez mds, quizds el curso de accién mds aconsejable sea la
reflexion, el andlisis empirico de cada una de estas dimensiones y, probable-
mente recién ahi, la comparacién de las ventajas de uno u otro sistema de
asignacion de recursos. En lo que sigue, repaso brevemente la evidencia (cuando
la hay) de cada una de ellas.

FEficiencia

Desde una perspectiva micro analitica, quienes promueven formas de
mercado en la asignacién de recursos sostienen que las escuelas privadas o los
sistemas de subsidio a la demanda producen o se encuentran en mejores con-
diciones de producir mejores resultados que sus pares estatales. Brevemente, la
competencia por alumnos y los incentivos que ella promueve para la obtencién
de mds recursos seria la que obligaria a las escuelas a mejorar la calidad (mds
alld de cémo quiera o pueda medirsela) del servicio brindado. Esta es una de las
dimensiones que mds ha sido analizada empiricamente en los tltimos lustros
y, por lo tanto, donde las diferencias entre las escuelas estatales y las privadas,
por ejemplo, encontraron mayores explicaciones.

Para el pais se dispone de informacion y andlisis sobre la tasa de repitencia
y los resultados en pruebas estandarizadas de aprendizaje. Lamentablemente,
no se dispone de andlisis comparados de costo-efectividad, sobre todo, con
respecto a estas dltimas. Veamos, no obstante, la evidencia existente.
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Repitencia

En la Argentina existen diferencias muy acentuadas en la repitencia de las
escuelas estatales y privadas. Sin embargo, la lectura y andlisis de las cifras debe
realizarse con cuidado. En las menores tasas de repitencia de las escuelas privadas
del pais concurren dos hechos: a) estos establecimientos desestimulan la perma-
nencia de los repitentes (los estatales no s6lo no pueden hacerlo sino que tampoco
pueden impedir su inscripcién) y, b) los propios padres suelen retirar a sus hijos
cuando larelacién costo-efectividad no se encuentra en linea con sus expectativas.
Posiblemente, esto contribuya a explicar la asociacién (lo que no implica relacién
de causalidad) encontrada por McEwan (2000b) entre asistencia a escuelas priva-
das y baja probabilidad de repetir un grado o afio de estudio.

Es interesante notar que estas diferencias no son tan marcadas en otros
indicadores de desempefio educativo como, por ejemplo, los resultados en
pruebas estandarizadas de aprendizaje (hablamos sobre ellas mds abajo). Ade-
mas de las posibles diferencias que pudieran existir entre las politicas que se
llevan a cabo en cada provincia (tales como promocién automadtica, boletin abier-
to, etc.) esto muestra, una vez mads, la diferencia que existe en los criterios de
evaluacién internos a una organizacion (como lo es la repitencia) y externos a
la misma (como lo son esas pruebas).

Por eso, las tasas de repitencia son sélo indicadores que, mirados aisla-
damente, constituyen una visién precaria de la eficiencia interna educativa
(mds adn, si lo que se intenta hacer es comparar el sector estatal y el privado).
En el caso que nos ocupa, proceder a evaluar a las escuelas con este indicador,
por ejemplo, implicaria excluir la ineficiencia del sector privado que no se en-
cuentra reflejada en los porcentajes por los motivos ya expuestos.

Aun asf, es un indicador inevitable en los anlisis y, por eso, lo presenta-
mos aqui. En el nivel primario privado, el porcentaje de los repitentes es poco mds
del 1% (en el estatal es del 7,2%). El mayor ntimero de recursantes se verifica en el
primer grado y disminuye a medida que se avanza dentro del nivel. Asimismo se
pueden observar diferencias muy marcadas entre los alumnos de las distintas
provincias. A su vez, la tasa de repitencia en el nivel medio privado es del 3,6% y
en el estatal del 10,5%. También aqui las mayores tasas (tanto en el sector privado
como en el estatal) se manifiestan en los dos primeros afios de estudio.

Resultados en las Pruebas de Aprendizaje

En el nivel primario, los resultados en las pruebas estandarizadas de
aprendizaje de las escuelas privadas son mads altos que los obtenidos en las
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estatales en cada una de las provincias con excepcion de Chubut, donde los
resultados de este tiltimo sector son levemente mads altos que en el privado.

A su vez, en el nivel medio, el porcentaje de respuestas correctas en el
sector privado arroja resultados mds altos que en el estatal en todas las provin-
cias. La comparacion entre grupos de provincias permite observar que la brecha
entre las mds y menos desarrolladas es mayor en las escuelas privadas que en
las estatales. Ademas, los resultados en las escuelas privadas de las provincias
menos desarrolladas se encuentran por debajo de los obtenidos en las escuelas
estatales del grupo de las mas desarrolladas.

Por su parte, del total de las provincias, en mds de la mitad, los resulta-
dos obtenidos en las escuelas privadas se encuentran por debajo del mejor
resultado del sector estatal que corresponde a la ciudad de Buenos Aires. En
forma maés directa, no es inherente al sector estatal la obtencién de menores
resultados en el aprendizaje. Debe notarse que la comparacién es entre pro-
vincias del mismo pais; es decir, con estdndares comunes de logros educativos.

Independientemente de esto dltimo, McEwan (2000b) encontré que las
escuelas catdlicas subsidiadas presentan mejores resultados que sus pares es-
tatales. No obstante, el autor atribuye esos resultados mads a caracteristicas de
este tipo de escuelas -por ejemplo, misiones y objetivos con raices en su orien-
tacion religiosa- que a su status de escuelas privadas.

Asimismo, por ejemplo, cuando Llach eta/ (1999) comparan los resultados
de las pruebas de aprendizaje de los alumnos pertenecientes a distintos niveles
socioecondmicos y diferente nivel educativo de sus padres, tanto para el sector
estatal como para el privado, encuentran que las brechas entre ambos sectores en
el nivel primario se incrementan a medida que se pasa del nivel socioeconémico
mas bajo al mds alto; lo mismo ocurre con el nivel de instruccién de los padres. A su
vez, McEwan (2000b) confirma esta situacién para las escuelas subsidiadas no
religiosas en las que los resultados son mas altos pero el nivel socioeconémico de
las familias a las que pertenecen esos alumnos también lo es.

En el nivel medio se mantienen las diferencias a favor de los alumnos que
se encuentran en las escuelas de gestiéon privada. Aunque, en este caso, la dis-
tancia que separa los resultados de ambos sectores es muy similar para los
distintos niveles socioeconémicos, asi como en los diferentes niveles educativos
alcanzados por los padres.

Equidad

Interesantemente, el andlisis de la eficiencia ya aporta algunos elemen-
tos sobre la equidad: quienes pueden elegir y financiar de modo particular su
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educacién, alcanzan mejores resultados que aquellos que asisten a escuelas
publicas gratuitas, mds alla de las explicaciones que se puedan brindar para
cada caso. Por lo tanto, aqui me detengo en quiénes son los que pueden acceder
a uno u otro tipo de educacién.

Poco més de la mitad de la matricula privada se localiza en los tres
primeros quintiles de ingreso. Sin embargo, participa con tan sélo el 15% del
gasto total de las familias en este sector, mientras que los alumnos del quintil
mas alto, que equivalen al 26% de la matricula, participan con el 66%.

Ahorabien, considerando los quintiles de ingreso en forma desagregada,
la mayor participacién de la matricula del sector privado respecto del total se
encuentra en las familias de mayores ingresos per cdpita. Del total de los alum-
nos pertenecientes a estas familias, la mitad estudia en establecimientos
privados no universitarios, mientras que el 8,1% del quintil mds bajo (primer
quintil), concurre a escuelas de este sector.

En el nivel primario la participacién de la matricula privada se
incrementa junto con el aumento del nivel de ingreso per cédpita de los hoga-
res, pasando de un 7,5% al 63,9%. Es decir, que por cada estudiante proveniente
de las familias de menores recursos que estudian en el sector privado, en los
estratos mds altos de ingreso, nueve concurren a estos establecimientos.

En el nivel medio, la participacién del sector privado es mayor que la del
nivel primario en un 13%. Esta variacién no es igual para todos los estratos de
ingreso. En el primero es en el tinico caso en el que se verifica un incremento (del
36%). En el segundo se observa una disminucién del 18%, mientras que en el quinto
quintil es del 8%. Estas variaciones implican una menor dispersién, en términos
relativos, entre los quintiles extremos, con una disminucién aproximada del 32%.

Cuadro 4. Acceso a la educacién privada. Participacién de la matricula
privada respecto al total de alumnos de cada quintil de ingreso.
Ano 1996. En %

Nivel Quintil de Ingreso

Educativo I 11 111 I\Y% Vv Total
Primario 7.5 18.8 33.6 45.1 63.9 22.2
Medio 10.2 15.4 27.8 35.6 58.8 25.2

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacion del siempro.

A priori, pareciera que existe correlacion entre el nivel educativo alcan-
zado por los jefes de los hogares y el gasto en educacién privada de las familias
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alas que pertenecen. Asi, los jefes de familia que no concluyeron el nivel prima-
rio o nunca asistieron a la escuela destinan a la formacién de sus hijos en
establecimientos privados un porcentaje que no alcanza al 1% de su gasto total.
Esta participacién es 4,5 veces menor a la que se registra en las familias con jefes
de hogar con educacién universitaria completa.

Por su parte, Narodowski y Nores (2000) complementan la evidencia em-
pirica hallada en Morduchowicz et al. (1999) al mostrar que: a) la educacién privada
en el pais es un fenémeno tipicamente urbano, y b) la oferta publica se encuentra
altamente correlacionada con distritos con altos niveles de Necesidades Bésicas
Insatisfechas. En el extremo, estos autores muestran que en distritos de alto poder
adquisitivo como San Isidro y Vicente Lépez, ambos en el Gran Buenos Aires, casi
tres de cada cuatro alumnos asiste a establecimientos privados.

La informacién presentada en este acdpite estaria desmitificando algu-
nos mitos fuertemente arraigados en el ambiente educativo local. El primero
se refiere a que histéricamente la educacién privada habria llegado a sectores
o0 zonas (como las rurales) en las que habia poca presencia estatal. No obstan-
te, hace tiempo que se dispone de informacién que corrobora este punto:
Tedesco (1992) ya habia arribado a resultados similares para todos los paises
de la region. El segundo, se vincula a la idea de subcircuitos para ricos y
subcircuitos para pobres tanto en escuelas ptblicas como privadas (en este
caso, por ejemplo, en las llamadas escuelas parroquiales). En dltima instancia,
en el mejor de los casos, alaluz de la poblacién ubicada en los menores quintiles
de ingresos y con Necesidades Bésicas Insatisfechas que asiste a escuelas pri-
vadas, su importancia debe relativizarse significativamente.

Por lo demads, esto deberia disparar, una vez mds, la discusién sobre la
capacidad contributiva de los padres que envian a sus hijos a escuelas
subsidiadas y, con ello, el interrogante sobre la equidad de la distribucién ac-
tual de los recursos publicos entre las escuelas privadas; mds atn si se considera,
también, la evidencia mostrada sobre las férmulas para determinar la asisten-
cia estatal a esas escuelas.

Libertad de eleccion

El debate sobre la libertad de ensefianza se dio en la Argentina hace poco
mads de 100 afios y las diferencias entre liberales y catdlicos se dirimié a favor de
los primeros. Como vimos, en el presente, luego de los cambios en las regulacio-
nes durante el siglo veinte pero manteniendo el espiritu de lo acordado en los
origenes de la conformacién del sistema educativo argentino, las provincias
reconocen los estudios y los titulos que expiden las escuelas privadas. Incluso
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de aquéllas que adoptan y desarrollan planes propios, siempre que estos incor-
poren los contenidos minimos vigentes para los servicios educativos estatales y
sigan los lineamientos generales de la politica educativa.

En ese sentido, en la actualidad, la discusién (cuando la hay) sobre la
libertad de eleccién en el pais se circunscribe al tema de la “matriculacién abier-
ta”. En efecto, en la Argentina los padres tienen la posibilidad de elegir entre
escuelas de gestion estatal o privada (y en el caso de que estas dltimas no sean
gratuitas, si tienen los medios para hacerlo) o entre escuelas estatales dentro
del radio demarcado por las autoridades educativas respectivas. Pero la libre
eleccién irrestricta -mds alld del dmbito geogréfico (es decir, lo que se denomi-
na “matriculacién abierta”) -todavia estd vedada en algunas provincias.

No pocas veces, algunos analistas educativos locales esgrimen argu-
mentos de equidad para impedir la liberacién de esa restriccién (donde existe)
aun cuando su verdadero origen en el pais se encuentra en falencias para ad-
ministrar adecuadamente las vacantes. Tan es asi que, por ejemplo, en la Ciudad
de Buenos Aires, el reglamento escolar establece que transcurridos diez dias
de la iniciacion de la inscripcidn, si hay plazas disponibles, se pueden aceptar
nifios de otros radios de la Ciudad de Buenos Aires. En el caso de las familias
domiciliadas en otras provincias que deseen y necesiten inscribir a sus hijos en
escuelas de la Ciudad de Buenos Aires, los padres sélo deben tener sede de
trabajo en el radio de la escuela. En todos los casos los padres deben adjuntar
la certificacion correspondiente que avale su situacién.

Es interesante notar que en algunos dmbitos educativos todavia hay
resistencia respecto de este punto. Sin embargo, suele desconocerse que las
propias constituciones y leyes nacional y provinciales garantizan este dere-
cho. No obstante el derecho de los padres de elegir la escuela para sus hijos,
presenta importantes contradicciones si nos atenemos a lo establecido por la
normativa de las provincias argentinas. En primer lugar, la inscripcién de
alumnos en las escuelas privadas no tiene restricciones de ningtn tipo, al
menos desde lo legal.

En segundo lugar, a pesar de que en las diferentes leyes de educacién
provinciales este derecho de los padres se encuentra establecido (lo que no hace
mds que reflejar mandatos constitucionales Nacionales y provinciales), otras
normas de una jerarquia a veces bastante menor, lo limitan. Quizas el caso emble-
matico sea el de la Ciudad de Buenos Aires, que a la fecha, no posee una ley de
educacion y en la que las escuelas se rigen en la préctica por las ordenanzas
municipales sobre la materia. Allf el requisito para la inscripcién en una escuela
es vivir en un radio de diez cuadras. En este sentido, cada escuela debe exhibir el
plano correspondiente a su radio de influencia. A su vez, en la inscripcién tienen
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prioridad los alumnos que registren domicilio real en la Ciudad de Buenos Aires,
dentro del radio mencionado anteriormente.

Para el caso del ingreso al ex nivel medio en la Provincia de Buenos Aires
y en la Ciudad de Buenos Aires, el sistema de distribucién de vacantes lo deter-
mina la Direccién del establecimiento que prioriza, en la distribucién, un
porcentaje en funcién de la zona de influencia de la escuela; es decir por orden
de mayor a menor cercania con la misma. Para este nivel no hay controversia
respecto de la libertad de eleccién por la menor oferta y por la dispersién en
sus modalidades y orientaciones.

Es decir, que los padres deben elegir el establecimiento estatal al que
deben enviar a sus hijos en funcién de la cercania a su domicilio particular,
aunque no acuerden con su Proyecto Educativo, al menos desde lo legal. Sin
embargo, en la practica se producen transgresiones ya que no pocos padres
instrumentan estrategias diversas para acceder a la vacante en determinada
escuela. Por ejemplo realizan cambios de domicilio antes de la inscripcién por
el de un familiar o amigo cercano a la escuela e, incluso, alquilan inmuebles
dentro del radio prescripto, inscriben a sus hijos en dos escuelas al mismo
tiempo, etc. Algunas escuelas del nivel primario entregan a los padres sélo
una planilla de inscripcién para el nivel medio, de esta manera intentan evitar
que los alumnos se inscriban en dos establecimientos al mismo tiempo. A ve-
ces, esto se encuentra normado por las propias regulaciones provinciales. Otra
de las situaciones que se evidencian es que las escuelas solicitan a los aspiran-
tes el boletin de calificaciones para inscribirlos, se conforman entonces escuelas
con perfiles diferenciales a partir de la concurrencia de los «mejores» alumnos.
Esta estrategia se implementa en la mayoria de los casos ya que es avalada por
el director, que es el responsable de la inscripcion.

En sintesis, el ejercicio de la libertad de eleccién tanto en escuelas estata-
les como privadas y prevista, incluso, en la propia Constitucién Nacional, sélo
estd al alcance de quienes pueden practicarla por poseer de los recursos cultu-
rales y/ o0 econémicos, segun el caso, para hacerlo.

Cohesion social

Este es el dnico de los cuatro criterios para el cual carecemos totalmente
de evidencia empirica sustentada en estudios o investigaciones. No obstante,
no me puedo sustraer de realizar algunas consideraciones. En primer lugar, si
nos atenemos a la normativa -emitida por los diferentes niveles o instancias de
control estatal de la educacion- que regula el funcionamiento del sistema edu-
cativo argentino, lo que ha prevalecido es la homogeneidad en la prestacién del

137



servicio debido a razones histéricas que encuentran sus raices en la propia
conformacién del Estado Nacional.

Ya sefialé que las escuelas privadas sélo tienen reconocimiento oficial en la
medida que cumplan los requisitos bdsicos y comunes de curriculum y
lineamientos de politica educativa establecidos por el Estado. Si se quiere, hasta
por razones de demanda, las escuelas los cumplen o se ven obligadas a hacerlo.

En principio no hay evidencia ni percepcién de que en las escuelas pri-
vadas el servicio se aparte de las caracteristicas principales que conforman el
conjunto de experiencias comunes que deben tener los alumnos en una socie-
dad democratica: curriculum, lenguaje y socializacién politica (informacién,
actitudes, valores y participacién). Una vez mds, la propia definicién de la
libertad de ensefianza a fines del siglo diecinueve seria la que ha moldeado
esas caracteristicas comunes.

Mas bien, los riesgos para la cohesién social parecerian provenir més: a)
por el lado de quienes acceden y reciben educacién privada en general y, b)
por las posibilidades de construir una oferta educativa mds cercana a los inte-
reses y necesidades de la poblacién escolar que asiste a esas escuelas. En tal
sentido, la segregacién socioeconémica que se estaria verificando por la ex-
pansion de establecimientos privados de las tltimas décadas podria ser la que,
a futuro, impacte negativamente en la cohesion social, incrementando la dife-
renciacién del sistema, principalmente a partir de las posibilidades -que el
propio marco regulatorio estatal les otorga- de producir opciones pedagégicas
que las escuelas publicas se ven impedidas de generar. Naturalmente, los
analistas educativos locales han comenzado a alertar en los tltimos tiempos
sobre los peligros de dicha fragmentacién.

No obstante, como suele suceder, profundizar sobre ese aspecto -aun
cuando esencial- implicaria continuar abordando el problema por sus efectos
y no por sus causas. Por supuesto, en una sociedad que desde hace varias
décadas viene manifestando una tendencia creciente y sostenida hacia la duali-
dad, preguntarse sobre relaciones causa-efecto y no sobre la interdependencia
e influencia reciproca, si no demasiado tarde, al menos podria presentarse como
una sobre simplificacién del problema.

En este sentido, me parece por demds emblematica e ilustrativa la sorpresa
causada recientemente a partir de la difusién periodistica’ de la apertura de 41
establecimientos privados en tan sélo cinco afios en barrios cerrados y countries
(de alto poder adquisitivo) de algunos distritos del Gran Buenos Aires. Aqui

7 La Nacion, 15 de abril del 2001.
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también se levantaron las voces previniendo sobre la posible y paulatina pérdi-
dadel rol de sociabililizacién que deberia cumplir la escuela. Especialmente, si
se considera que la poblacién en edad escolar que concurre a estos estableci-
mientos educativos no sélo pertenece a los sectores econémicos mds favorecidos
sino porque, desde el punto de vista del proceso de escolarizacién, estos chicos
desarrollan sus pautas culturales sé6lo a partir de la homogeneidad que su gru-
po social de pertenencia les posibilita. Es decir, aun para esa poblacién en edad
escolar, el funcionamiento del sistema estarfa propiciando cierta diferencia-
cion.

Ahora bien, en funcién del crecimiento de la oferta privada, desde la
perspectiva de la politica educativa y de las acciones que de ella se deberfan
derivar, el interrogante que subsiste no es (inicamente) sobre los riesgos que
se ciernen a futuro sino sobre el rol o, para decirlo de una vez y rdpidamente,
donde estaba el Estado mientras se estaban expandiendo esos barrios sin es-
cuelas. Por lo demads, si acordamos que la heterogeneidad dentro de la escuela
contintia siendo un valor positivo y deseable en una sociedad democratica, no
se trata solamente de una cuestién cuantitativa sino sobre la eventual calidad
del servicio a prestar para volver a atraer a esos sectores que, desde hace déca-
das, se encuentran sa/iendode la escuela ptblica.

Como la mayor parte de las cuestiones que atafien a la privatizacién de
la educacién, cuando se estudia el comportamiento y evolucién del sector, no
se estd juzgando a las escuelas privadas ni a quienes envian a sus hijos a ellas,
sino que se estd analizando (y juzgando) el comportamiento y rol, ni mds ni
menos, que del Estado.

Conclusiones

En perspectiva, transcurrido poco mds de medio siglo desde su naci-
mientoinstitucional, el sistema de subsidios estatales al sector privado pareceria
haber resultado eficaz en términos de la expansién de la participacién de esos
establecimientos en la produccién del servicio educativo; en cambio, en cuanto
ala equidady eficienciade los recursos publicos invertidos, no sélo no escapé a
lalégica general del financiamiento de los establecimientos estatales, sino que
agrego los elementos de inequidad que se derivan de los casos en que tales
recursos son aplicados al mayorfinanciamiento de sectores favorecidos o, si se
quiere, al desfinanciamiento de sectores socioeconémica y culturalmente
desfavorecidos.
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En la Argentina no se encuentra en discusién el subsidio estatal a la educa-
cién privada. El rico debate sobre la libertad de ensefianza se verificé hace méds de
cien afios y la asistencia financiera y regular a las escuelas se institucionalizé
hace més de cincuenta. Pocos pondrian en tela de juicio su existencia y continui-
dad. Sin embargo la racionalidad econémica con que operan y cémo las férmulas
disefiadas pueden contrariar objetivos de equidad (y a veces de eficiencia) en el
financiamiento educativo merecerfan una discusion seria a partir de los resulta-
dos del andlisis de Morduchowicz eta/(1999). Asi, por ejemplo, durante los noventa
los Estados provinciales comenzaron a desarrollar una serie de estudios con el
objeto de corregir esos mecanismos de asignacién de recursos y sentar las bases
técnicas que permitan transparentar y tornar objetiva la administracién de esos
recursos. En tal sentido, el conjunto de estudios y propuestas que se han venido
realizando, si bien lograron identificar en forma inequivoca los condicionantes
que determinan los aspectos a modificar, fracasan en el objetivo de formular alter-
nativas que escapen a los mismos.

Respecto de este punto, la provincializacién educativa, lejos de capitali-
zar las ventajas de la provisién local del servicio en cuanto a las posibilidades
de desburocratizacién y control cercanode la asignacién y uso de los recursos,
no logré salvar las limitaciones que, en términos de equidady eficiencia, signaron
la evolucién, no sélo del sector privado, bajo la 6rbita nacional.

Alaluz del crecimiento del sector privado en el pafs en el dltimo medio
siglo, podria inferirse que, de algin modo, esta forma particular de
cuasimercado ha sido eficaz en la atraccién de matricula que antes concurria
(o hubiera concurrido) sélo a escuelas estatales.

Sin embargo, aunque imperfectos, los mecanismos de mercado no ha-
brian sido igualmente eficaces para que las escuelas estatales reaccionasen frente
a la salida de sus alumnos. Probablemente carezcamos de explicaciones (;0
soluciones?) apropiadas porque, como sefiala Hirschman (1970), la teoria eco-
némica convencional nos ensefia sobre los motivos del deterioro de las firmas
y otras organizaciones pero no es capaz de explicar o sefialar los caminos para
su eventual recuperacion.

Por otro lado, subsiste el interrogante de si el diferencial de calidad actual
entre las escuelas privadas y estatales (mds alld de cémo quiera medirselo) es
todolo que el cuasi mercado educativo argentino ha sido capaz de aportar en el
paifs. Claro estd que la promocién del sector privado educativo en la Argentina
por medio de su desregulacion y asistencia financiera no se encuentra para
nada vinculado con el debate internacional sobre el aporte a la calidad educati-
va de las formas mercantiles de asignacién de recursos en educacién.
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En qué medida esta peculiar estructura de las relaciones entre el Estado y
el sector privado educativo local impacta sobre los cuatro criterios analizados
constituye un tema mads para profundizar en una agenda futura. En lo inmedia-
to, a priori, el sistema vigente en la Argentina no estarfa siendo equitativo en
términos del acceso a estas escuelas; sélo permite la libertad de eleccién a quie-
nes disponen de informacién y medios (sobre todo financieros) para elegir la
escuela de su preferencia; podria impactar negativamente en la cohesion social
y s6lo seria eficiente (en términos de la acepcién restringida de resultados en las
pruebas de aprendizaje) para aquéllos que pueden beneficiarse con ese tipo de
educacién, aun concurriendo a establecimientos subsidiados por el Estado.

Mientras tanto, el estado del arte actual s6lo nos permite decir que ni la
extrema centralizacion estatal ni la completa liberalizacién mercantil parecie-
ran ofrecer respuestas adecuadas a la mejora necesaria en la equidad, eficiencia
y calidad educativa. Frente a la insatisfacciéon general sobre esta dltima, cabria
preguntarse si la forma mixta de prestacién del servicio educativo adoptada
en el pais no ha combinado un modelo en el que se entremezclan las fallas del
mercado y del Estado y muy pocos de los beneficios de una y otra forma de
provision. Ahora bien, la hiper regulacién estatal a través de los reglamentos
escolares, las asimetrfas entre uno y otro sector y la ineficacia en el control de
las mismas, estarfan adicionando, a su vez, el problema de las fallas en las
regulaciones. Probablemente, estas tiltimas que, precisamente, deberian pro-
mover las ventajas y atenuar los perjuicios de las formas mercantiles y estatales
puras, contribuyan en alguna medida a aquella situacién.
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La relacion publico/privado
en Educacion en Brasil

Bernardo Sorj*

I. Objetivos de la politica nacional de educacién
y organizacion general del sistema educacional

La Constitucién Brasilefia determina que el Estado, la Familia y la Sociedad
son co—responsables de la promocién de la educacion y que la competencia norma-
tivay reguladora queda a cargo de los Sistemas de Ensefianza, respetadas las normas
generales que dan coherencia al sistema global y que son prerrogativas de la Unién.
El mismo instrumento legal permite la existencia de instituciones privadas en to-
doslosniveles de escolaridad desde que cumplan ciertos requisitos, analizados en
este texto. La educacién formal en Brasil es considerada por lo tanto como un bien
publico que cumple una funcién social y busca la formacién integral de la persona,
como individuo y como ser social participativo en el desarrollo del pais.

Los objetivos generales de la politica nacional de educacién estan
explicitados en la misma Constitucién: “La educacién, derecho de todos y deber
del Estado y de la familia, serd promocionada y fomentada con la colaboracién
de lasociedad, con miras al pleno desarrollo de la persona, su preparacién para
el gjercicio de la ciudadania y su calificacién para el trabajo.” (Art. 205). En el art.
206 se trazan los principios bajo los cuales debera ejercerse la ensefianza: “I -
igualdad de condiciones para el acceso y permanencia en la escuela; II - liber-
tad de aprender, ensefiar, investigar y divulgar el pensamiento, el arte y el saber;
III - pluralismo de ideas y concepciones pedagdgicas, y coexistencia de institu-
ciones publicas y privadas de ensefianza; IV — ensefianza ptblica gratuita en
establecimientos oficiales; V — valorizacion de los profesionales de la ensefian-
za, garantizada, en la forma delaley, (por los) planes de carrera para el magisterio
publico, con base salarial profesional e ingreso exclusivamente por oposicién

* Bernardo Sorj es investigador de AIR/Brasil. El autor agradece el apoyo de sus colaboradores
en la realizacion de este trabgjo: Anamaria Vaz de Assis Medina, Lilia Maria Gardenal Silva
Pereira'y Gilberto de Assis Libanio.
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publica de pruebas y titulos, asegurado el régimen juridico tinico para todas las
instituciones mantenidas por la Unién; VI —gestién democratica de la ensefianza
publica, en la forma de la ley; VII- garantia de nivel de calidad”.

Los despliegues principales de estos objetivos, en laley 9394/ 96 - LDB, son:
1) coexistencia de los sistemas federal, estatales y municipales de educacién; 2)
libertad de ensefianza, pero obedeciendo a directrices nacionales; 3) enseflanza
publica gratuita ofrecida en los establecimientos oficiales; 4) autonomia didactico-
cientifica, administrativa, de gestion financiera y patrimonial de las universidades,
que obedecerdn al principio de que la ensefianza, la investigacion y la extensién son
indisociables; 5) destinacién de recursos publicos a escuelas particulares comu-
nitarias, religiosas y filantrépicas, definidas en ley, desde que comprueben finalidad
de no lucratividad y apliquen sus excedentes financieros en educacién, y que
también garanticen la destinacién de su patrimonio a otra escuela comunitaria,
filantrépica, religiosa, o al Poder Publico, en el caso de cierre de sus actividades
(art. 213). El momento actual es de transicién pues se ha dado a las escuelas
privadas la oportunidad de redefinir su cardcter lucrativo o no lucrativo, motivo
por el cual no es posible saber cuantos son los establecimientos de cada tipo.

La Constitucién Brasilefia, como se ha mencionado, determina que la
Unién, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios organizaran en régimen
de colaboracién sus sistemas de ensefianza. La LDB detalla que le corresponderd
a la Unién la coordinacion de la politica nacional de educacién, articulando los
diferentes niveles y sistemas y ejerciendo la funcién normativa, redistributiva y
supletoria en relacién a las otras instancias educacionales (art. 8°, 1°).

Entre otras atribuciones que la LDB remite a la Unién se pueden mencio-
nar: 1) elaborar el Plan Nacional de Educacion; 2) establecer, en colaboracion
con las otras esferas, las competencias y directrices para la educacion infantil,
fundamental y media que orientardn los curriculos y sus contenidos minimos,
de forma de asegurar la formacién bésica comun; 3) garantizar el proceso na-
cional de evaluacién del rendimiento de la ensefianza fundamental, media y
superior; 4) establecer normas generales para la graduacién y el postgrado; 5)
asegurar el proceso nacional de evaluacién de las instituciones de educacién
superior (art. 9°, incisos I, IV, VI, VII y IX).

La Ley también establece que los sistemas de ensefianza tendran libertad
de organizacién, en los términos previstos en ella (art. 8°, §2°). De esa manera,
cada red de ensefianza posee reglamentacion propia, en conformidad con las
normas generales comunes.

Actualmente el sistema educacional brasilefio estd estructurado en Edu-
cacion Generaly Profesional. La primera se organiza en dos niveles: Educacién
Basicay Superior.
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La Educacion Basica incluye tres etapas sucesivas: Educacién Infantil,
Fundamental y Media. La Educacién Fundamental es obligatoria y la Ley
prevée la extension progresiva de esa obligatoridad a la Educacién Media.

En la educacién fundamental y media son ofrecidos los cursos
supletorios, de acuerdo a dos modelos distintos: cursos presenciales con eva-
luacién en el proceso y exdmenes por disciplina, estos tiltimos realizados por
las Secretarias Estatales de Educacién, independientemente del local y de la
manera como la persona ha estudiado.

La Educacion Superior comprende los cursos secuenciales, de gradua-
cién y de postgrado (especializacién, mdster y doctorado).

La Educacion Profesional, a su vez, presenta una estructura propia, para-
lela a la Educacién General.

En el Cuadro 1 permite ver la actual organizacién del sistema educacio-
nal brasilefio, segtin sus tipos y niveles, la edad esperada de los alumnos y la
duracién de cada etapa.

Todos los cursos son gratuitos en escuelas ptblicas, como garantiza el
art. 206 de la Constitucién Brasilefia de 1988. Los establecimientos ptblicos
son oficiales por su naturaleza juridica y por su cardcter de servicio ptblico,
pero se subdividen, segtin los sistemas administrativos a los cuales pertene-
cen, en escuelas federales, estatales y municipales.

La libertad de ensefianza siempre ha sido reconocida por las Constitucio-
nes Brasilefias y las escuelas mantenidas por el sector privado se caracterizaban,
histéricamente, como una concesién del Estado. Dicha caracterizacién cambia
después de la Constituciéon de 1988, que reconoce la coexistencia entre escuelas
publicas y particulares y que todas desarrollan un servicio de naturaleza publi-
ca. Sin embargo, existen exigencias para la insercién de la iniciativa privada en
la educacién: los establecimientos deben ser auto-financiables, excepto en la si-
tuacion prevista en el articulo 213 de la Constitucion Federal; las escuelas y cursos
necesitan autorizacién del Poder Publico y estar sometidos a la legislacién edu-
cacional para que sus actos y certificados sean oficializados y tengan la misma
validez de los emitidos por las unidades oficiales'.

Cuando nos referimos a los establecimientos privados de ensefianza en
Brasil es necesario tomar en cuenta la gran diversidad de escuelas que compo-
nen este universo, que se subdivide internamente en por lo menos dos grandes
grupos: establecimientos con y sin fines de lucro. Este dltimo contiene tres

N Segln el art. 209 de la Constitucion Brasilefia, “la ensefianza es libre a la iniciativa privada,
cuando sean atendidas las siguientes condiciones: |) cumplimiento de las normas generales
de la educacién nacional; I1) autorizacion y evaluacion de la calidad por € Poder Pablico”.
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Cuadro 1 - Sistema educacional brasilefio

24 ANOS
23
x 33
22 ; o Q o =z
) = Q <
=) 44 n w <
21 =) w x oz 8
w 2
3 -
20 o g
19 SECUENCIALES
18 (HASTA 02 ANOS)
17 g <5t
16 o u 03 ANOS
o =
15
14
13
-
12 =
s &
11 2 s
10 Z w a
.8 < %
9 2 2 e
8 -
S o
7
6
5 PRE-ESCUELA
» -
4 G = (03 AROS)
=) P
3 fa) by
w Z .
2 = GUARDERIA
1 ANO (04 ANOS)
0
EDAD NIVEL DE ESCOLARIDAD DURACION
EDUCACION GENERAL
El NIVEL DE ESCOLARIDAD OBLIGATORIA
l:l NIVEL DE EXTENSION PROGRESIVA DE LA OBLIGATORIEDAD
E PROCESO SELECTIVO OBLIGATORIO PARA INGRESO EN LA GRADUACION

146

CURSOS
TECNOLOGICOS

CURSO
TECNICO DE NIVEL
MEDIO

CURSOS BREVES DE
CAPACITACION Y
CALIFICACION DE LA
MANO DE OBRA

EDUCACION
PROFESIONAL




categorias de escuelas: confesionales, filantrépicas y comunitarias, que deben
responder a las mencionadas exigencias especificas para tener acceso a los
recursos publicos y a la exencion de tributos. El sector incluye también tanto
pequenias escuelas de pocos recursos como grandes organizaciones y redes
educacionales que llegan a tener, por ejemplo, hasta 80 mil alumnos y acttian
en todos los niveles de ensefianza. De esta diversidad interna derivan intere-
ses y propositos diferentes, algunas veces conflictivos, lo que es mds visible en
la educacién superior.

La préxima seccién analiza la realidad del sistema educacional brasile-
fio y las relaciones entre sus sectores ptiblico y privado.

II. El sistema educacional brasilefio y la relacién
publico-privado

1. Clientela efectiva y potencial del sistema educativo

La Tabla 1 contiene datos sobre /a poblacion residente por grupos de
edad, en los afios 1991, 1996 y 1999, ademads de proyecciones para los afios
2000, 2010 y 2020.

Tabla 1
Poblacién residente y proyecciones por grupos de edad
Brasil 1991, 1996, 1999, 2000, 2010 y 2020

Grupos de edad 1991 1996 1999 2000 2010 2020

0 a 4 afos 16.532.402 15.623.784 14.828.032 - - -

5a9 17.423.142 16.395.934 15.412.649 15.813.100 16.068.000 15.986.300
10 a 14 17.049.648 17.515.836 16.995.386 16.698.800 15.625.900 16.222.400
15 a 19 15.012.501 16.678.519 17.023.763 17.080.300 15.732.100 16.011.200
20 a 24 afios 13.558.391 14.408.060 14.342.318 15.856.500 16.532.300 15.531.600

Fuente: Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica—IBGE.

1991 - Censo Demogrifico.

1996 — Cémputo de la Poblacién.

1999 - Investigacién Nacional por Muestreo de Domicilios - PNAD.

2000-2020. Proyecciones del IBGE. Directorio de Investigaciones. Departamento de Poblacién e Indicadores Sociales.
- Datos no disponibles.
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Se observa que la poblacién entre 0 y 24 afios, clientela potencial del
sistema educativo brasilefio, en 1999 corresponde a cerca de 78,6 millones de
habitantes. Las cifras indican la disminucién de los tres grupos mds jévenes y
la casi estabilidad de aquellos con més de 15 afios.

Las proyecciones, a su vez, permiten verificar que la poblacién tiende a
estabilizarse o a disminuir, lo cual significa menor presién sobre el sistema
educativo en cuanto a ndmero de plazas, especialmente en la ensefianza fun-
damental y media. Es decir, el futuro aumento de ntimero de alumnos en ambos
niveles estard mas vinculado con la necesidad de ampliar los indices de per-
manencia y éxito en el proceso educativo que con las exigencias de aumento
acelerado de plazas.

En lo que se refiere a las matriculas, las escuelas tienen libertad para
establecer sus propios criterios, tanto en lo referente a la educacién infantil como
ala ensefianza fundamental y media, siempre y cuando tales criterios no discri-
minen razas, credos y convicciones politicas de los padres (Constitucién
Brasilefia, art 5°, incisos I a LXXVII).

En la educacion infantil (1997) existe un total de 348.012 matriculas en
guarderfas y 4.292.208 en la pre-escuela.

La matricula totalenlos niveles de ensefianza fundamental, media y superior
estd indicada en la 7abla 2 y se refiere a los afios 1991, 1997 y 1999. Se verifica
un incremento mds expresivo en la ensefianza media (127,4%), seguida por la
del 5" al 8" grado (59,7%).

La matricula en los cursos supletorios presencialesen 1997 es de 2.881.770
alumnos.

Tabla 2
Matricula por nivel de ensefianza Brasil 1991, 1997 y 1999
Nivel 1991 1997 1999

Abs. % Abs. % Abs. %

1 a 4° grado 18.028.023 55,8 20.568.128 48,3 20.939.076 47,8
5° a 8°grado 9.465.718 29,3 13.661.260 32,1 15.120.666 34,5
Ensefianza media 3.416.009 10,6  6.405.057 15,0 7.769.199 17,7
Ensefianza superior 1.375.753 4,3 1.945.615 4,6 n.d. -
Total 32.285.503 100,0 42.580.060 100,0 43.828.941  100,0

Fuente: Ministerio de Educacién - MEC/ Instituto de Estudios e Investigaciones - INEP.
*Excepto ensefianza superior.
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Como consecuencia del incremento del nimero de matriculas, asociado
ala casi estabilidad de la poblacién en edad escolar, se han elevado las tasas de
coberturaen todos los dmbitos de la educacion (7abla 3). Las estadisticas indi-
can una elevada tasa de cobertura en la ensefianza fundamental y obligatoria:
en 1998 el porcentaje de nifios de 7 a 14 afios matriculados superé el 95%. Los
resultados de la educacién media, en el mismo afio, alcanzan niveles muy in-
feriores (cerca del 31%), lo cual tiene que ver con la dificultad de acceso, éxito
y permanencia en la escuela durante el proceso educativo de jévenes de fami-
lias con menos recursos. Aun asi, este es el tipo de ensefianza que presenté
incremento mds expresivo del indice de escolaridad en el periodo considera-
do: un poco mds del 8% entre 1994 y 1998.

Tabla 3
Tasa neta de cobertura (%) Brasil 1994, 1996 y 1998
Afo Ensefianza fundamental Ensefianza media  Ensefianza superior

(7 a 14 afos) (15 a 17 afios) (20 a 24 afios)
1994 89,1 22,7 5,5
1996 90,8 24,4 6,2
1998 95,3 30,8 6,7
Variacién 94/98 6,2 8,1 1,2

Fuente: Ministerio de Educacién - MEC/ Instituto de Estudios e Investigaciones - INEP.

En lo que se refiere a la matricula por grupos de edad (Tabla 4), se consta-
ta que cerca del setenta y cinco por ciento de los alumnos de la ensefianza
fundamental se sitdan dentro de la edad reglamentaria (entre 7 y 14 afios). En
cuanto a la ensefianza media, los estudiantes con la edad esperada (entre 15y
17 anos) representan casi el 44% de los alumnos matriculados. Por lo tanto, hay
mads participacién de alumnos de edad considerada avanzada por lo que res-
pecta ala ensefianza media, lo cual se relaciona con la tasa mayor de extra-edad
que se verifica en la misma. En los afios analizados no se observa ningun cam-
bio significativo en la distribucién por edad.
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Tabla 4
Matricula por edad Educacién fundamental y media Brasil 1996,

1998 y 1999
Edad 1996 1998 1999
Educ. Fundamental Abs. % Abs. % Abs. %
Menos de 7 anos 342 376 1,0 449 279 1,2 568 880 1,6
De 7 a 14 anos 25 909 860 78,2 26 870 018 75,1 27 016 884 74,9
Mas de 14 afios 6 879 034 20,8 8 473 257 23,7 8 473 978 23,5
Total 33 131 270 100,0 35 792 554 100,0 36 059 742 100,0
Educ. Media Abs. % Abs. % Abs. %
Menos de 15 afios 99 416 1,7 96 474 1,4 90 203 1,2
De 15 a 17 anos 2 525 326 44,0 3 120 185 44,8 3 388 913 43,6
Mas de 17 afios 3 114 335 54,3 3 751 872 53,8 4 290 083 55,2
Total 5 739 077 100,0 6 968 531 100,00 7 769 199 100,0

Fuente: Ministerio de Educacién - MEC/ Instituto de Estudios e Investigaciones - INEP.

La 7abla 5 sefialala evolucién del niimero de matriculas en la educacion
fundamental y media por dependencia administrativa, entre los afios 1985 y
1999: el sector ptiblico aumenta su participacién en ambos niveles, llegando a
1999 con mas del 90% del total de alumnos en la educacién fundamental —con
mayor crecimiento de la esfera municipal- y 84% aproximados de las matricu-
las en la ensefianza media —con crecimiento mds expresivo en el &mbito estatal—.
Las escuelas privadas pierden espacio porcentual en ambos niveles, aunque en
general aumente el nimero absoluto de matriculados.

Tabla 5
Matricula por dependencia administrativa
Educacién fundamental y media Brasil 1985, 1991, 1994 y 1999

Depend. admin. 1985 1991 1994 1999
Ed. Fundamental % % Yo Yo
Federal 0,5 0,3 0,1 0,1
Estatal 57,3 57,2 56,5 46,0
Municipal 30,2 30,0 31,8 44,8
Privada 12,0 12,5 11,6 9,1
Total (abs.) 24 769 736 29 203 723 31 220 110 36 059 742
Ed. Media % %o % %o
Federal 3,3 2,7 2,1 1,6
Estatal 59,0 65,6 71,8 79,0
Municipal 4,4 4,7 5,3 3,6
Privada 33,3 27,0 20,8 15,8
Total (abs.) 3 016 138 3 770 230 5 073 307 7 769 199

Fuente: Ministerio de Educacién - MEC/ Instituto de Estudios e Investigaciones - INEP.
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La 7abla 6 presenta la matricula en los cursos supletorios presenciales
por dependencia administrativa en 1997. Se observa que los cursos privados
responden por casi el 13,5% del total de alumnos.

Tabla 6
Matricula por dependencia administrativa
Cursos supletorios presenciales — Brasil- 1997

Total Federal Estatal Municipal Privada
2 881 770 1 609 1 808 161 683 078 388 922

Fuente: Ministerio de Educacién - MEC/ Instituto de Estudios e Investigaciones - INEP.

La matricula en la educacion superior (1abla 7) crece aproximadamente
34% en el periodo 1991-1999. La red privada llega a 1999 con 65% del total de
alumnos.

Tabla 7
Matricula por dependencia administrativa Educacién superior
Brasil 1991, 1994 y 1999

Depend. admin. 1991 1994 1999
Yo Yo Yo
Federal 20,5 21,9 18,6
Estatal 12,9 14,0 12,7
Municipal 5,3 5,7 3,7
Privada 61,3 58,4 65,0
Total (abs.) 1 565 056 1 661 034 2 377 715

Fuente: Ministerio de Educacién - MEC/ Instituto de Estudios e Investigaciones - INEP

Enlo que se refiere a la matricula en la educacion profesional por nivel y
dependencia administrativa en 1999, la 7abla §permite ver la importancia del
sector privado, responsable de las tres cuartas partes del total de alumnos. Ade-
mads, en dos de los tres niveles de ensefianza profesional (a excepcién del nivel
técnico), el nimero de estudiantes matriculados en el sector privado supera el
total de matriculas en los tres niveles de gobierno. La participacién més expre-
siva del sector ptblico ocurre en el nivel técnico en las escuelas estatales, que
responden por mds del 32% de las matriculas en este nivel. En términos globales,
el gobierno de los Estados es la esfera mds activa en el sector ptblico, pues
congrega casi el 60% del total de matriculas del citado sector.
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Tabla 8
Matricula por nivel y dependencia administrativa
Educacién profesional - Brasil 1999

Nivel Basico Técnico Tecnolég. Total

Dependencia Abs. % Abs. % Abs. % Abs. %
Federal 72966 3,6 101 001 14,1 10410 10,7 184 377 6,4
Estatal 120999 5,9 265772 37,1 26580 27,3 413 351 14,5

Municipal 79 790 3,9 37150 5,2 988 1,0 117 928 4,1
Privado 1771479 86,6 312729 43,6 59271 60,9 2143479 75,0
Total 2 045 234 100,0 716 652 100,0 97 249 100,0 2 89 135 100,0

Fuente: Ministerio de Educacién - MEC/ Instituto de Estudios e Investigaciones - INEP.

A su vez, las proyecciones de matricula(Tabla 9) indican que el nimero
de alumnos de la ensefianza fundamentalse mantendrd relativamente estable,
debido a la estabilidad de la poblacién en edad escolar y de la tasa neta de
cobertura. Para la ensefianza media regular; se proyecta un incremento de aproxi-
madamente el 60% en el nimero de matriculas hasta 2020, que se justifica
principalmente por la elevacion de la tasa neta de cobertura, que alcanzaria
cerca del 55% en 2010 y del 75% en 2020, si se mantienen las tasas de crecimien-
to presentes en la dltima década.

Tabla 9
Proyecciones de matricula por nivel de ensefianza Brasil 2000/2020
Nivel de ensefianza | 2000 2010 Variacién 2020 Variaciéon
2000-2010 2010-2020
Ens. Fundament. |35 720 716 |34 236 839 - 4,1 33 923 351 -09
Ensefianza Media| 8 142 179 |10 383 186 27,5 13 113 172 26,3
Total 43 862 8% |44 620 025 1,7 47 036 523 5,4

Fuente: Elaboracién propia.

Enlo que atafie a la educacion superior, 1os datos disponibles no permiten
realizar proyecciones. Sin embargo, como se observa en la 7abla 10, en los afios
considerados el ntimero de plazas en el primer grado de la educacién superior es
inferior al de egresados de la media: em 1999, representa solamente el 63% de los
egresados, lo que significa demanda elevada de ensefianza superior.
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Tabla 10
Alumnos egresados de la ensefianza media y plazas en el primer
grado de la ensefianza superior - Brasil 1995-1999

Afo Egresados de la Ao Plazas en el primer
Ensefanza Media ¢rado de la Ensefianza Superior

1995 886 776 1996 634 236

1997 1 330 150 1998 776 031

1998 1 410 473 1999 894 390

Fuente: Ministerio de Educacién - MEC/ Instituto de Estudios e Investigaciones — INEP.
2. Creacion, funcionamiento y cierre de escuelas

FEducacion Basica

La autorizacién para funcionamiento y la responsabilidad de fis-
calizacion de las escuelas de nivel infantil y fundamental estdn a cargo del
Municipio —estos tltimos en colaboracién con los Estados- y las de nivel medio
bajo la responsabilidad de los Estados. La mencionada autorizacién debe ser
solicitada a los Consejos de Educacion correspondientes a cada sistema de en-
seflanza, segun las exigencias por ellos establecidas.

En lo que se refiere al cierre de una escuela, si ella desea cerrar volunta-
riamente sus actividades, debe comunicar previamente la decisién a la instancia
publica correspondiente. Estd obligada también a garantizar a todos los alum-
nos la finalizacién de la etapa de estudios en la cual se encuentran, a través de
oferta propia de clases o en convenio con otro establecimiento.

El poder ptblico solamente puede cerrar una escuela después de un mi-
nucioso proceso de evaluacion y fiscalizacién, realizado por equipos de
especialistas. La decision final es tomada por el Consejo de Educacion del siste-
ma al cual pertenece el establecimiento.

Cada ambito del gobierno -federal, estatal y municipal- tiene competen-
cia para definir e implementar su propio modelo de supervisién y
fiscalizacién. Debido a la descentralizacién definida por la LDB y a la organi-
zacion politico-administrativa del pafs existe una amplia diversidad de modelos
de supervisién escolar.

Las reglas comunes a las cuales deben atender todas las escuelas de
educacién fundamental y media son:
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o duracién anual minima de 800 horas/clase de 60 minutos;

] distribuidas en por lo menos 200 dias lectivos, excluyéndose el tiempo
reservado a los exdmenes finales, cuando existen;
. 75% de asistencia obligatoria de los alumnos a las actividades escolares.

Las escuelas ptblicas funcionan en por lo menos dos turnos, con dura-
cién minima de 4:20 horas por turno. Los establecimientos privados definen
sus horarios y turnos en conformidad con la ley y los adaptan a sus necesida-
des, las de su clientela y el proyecto pedagégico que desarrollan.

El control de la presencia del alumno en clase queda a cargo de la escuela,
conforme lo previsto en sus normas y en las del respectivo sistema de ensefian-
za (LDB, art. 24).

Los curriculos de la educacién fundamental y media tienen base nacio-
nal comin, complementada en cada sistema de ensefianza y establecimento
escolar por una parte diversificada, adaptada a las condiciones y caracteristicas
regionalesy dela clientela. Los curriculos deben contener, obligatoriamente, el
estudio de lalengua portuguesa y de la matematica, el conocimiento del mundo
fisico y natural y de la realidad social y politica, especialmente del pais (LDB,
art. 26, § 1°). La ensefianza del arte y de la educacién fisica son otros componen-
tes obligatorios de la educacion bdsica (LDB, art. 26, § 2° e § 3°). A partir del 5°.
grado se exige el estudio de un idioma estranjero moderno (LDB, art. 26, § 5°).

La ley 9394/96 les garantiza a todas las escuelas, publicas y privadas,
independientemente de la red de ensefianza a la cual estén vinculadas, amplia
autonomia para elaborar e implementar su proyecto pedagogico, utilizando
como pardmetro las Directrices Curriculares Nacionales establecidas por el CNE
para cada una de las etapas de la educacién bdsica.

Esta es una de las mds importantes innovaciones de la LDB: ya no existen
Programas Oficiales de Ensefianza que deben ser fielmente seguidos por todas
las escuelas, cuya autonomia se restringia solamente a las cuestiones regimentales.
Las Directrices Curriculares deben ser entendidas como una referencia, un docu-
mento normativo de orden general a ser utilizado por la escuela en la planificaciéon
e implementacién de su propio proyecto pedagogico.

El foco pasa a estar, por lo tanto, en las competencias que serdn construi-
das en la educacién bdsica, introduciendo un nuevo paradigma, en el cual los
contenidos no tienen sustentacién en ellos mismos, pero constituyen medios para
que los alumnos puedan desarrollar capacidades y competencias.

Si antes de la actual LDB la mayor parte de la organizacién escolar, in-
cluso el curriculum de la escuela, le llegaba ya definida por los érganos
normativos —de cardcter nacional y estatal-, ahora muchas de las decisiones
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relativas a los conocimientos y a la relacién ensefianza-aprendizaje se ubica en
el ambito del establecimiento y sus docentes. El colegiado de la propia escuela
decidird sobre los objetivos del proceso educativo, el nivel de integracién de los
componentes curriculares, asi como de integracion entre los docentes y de ellos
con la comunidad. Estos aspectos también significaron mayor libertad de ges-
tion de los establecimientos escolares.

Las innovaciones sobre el curriculum fueron introducidas simultdneamen-
te ala creacién de procesos nacionales de evaluacién del rendimiento escolar de los
alumnos, hechos efectivos por una instancia auténoma subordinada al Ministe-
rio de Educacion. Estos procesos pueden funcionar (y probablemente funcionarén)
como orientadores de las decisiones de cada escuela, en términos del énfasis que
serd dado a ciertos contenidos curriculares en su proyecto pedagégico.

En este sentido, las evaluaciones pueden ser entendidas, hasta cierto
punto, como una nueva forma de control centralizado sobre el curriculum esco-
lar. Sin embargo, en la ausencia de procesos evaluativos nacionales, las directrices
curriculares de la educacion bdsica, de la manera tan amplia y flexible como
estdn propuestas, podrian llevar a una extremada diferenciacion entre las es-
cuelas, tornando imposible conferir a todos los brasilefios la formacién bdsica
comtn prevista en la Constituciéon Nacional.

Educacion superior

En Brasil, el sistema de ensefianza superior tiene caracter nacional y esta
controlado por el gobierno federal por medio de un Ministerio —el de Educa-
cién-y por érganos asesores integrantes del mismo Ministerio.

Aunque el Estado ejerza el control del sistema, no tiene su monopolio.
Las universidades e instituciones aisladas del sector privado, por lo tanto, tam-
bién integran el sistema de educacién superior del pais. Sin embargo, asi como
los establecimientos publicos de la red federal, las instituciones particulares
estdn bajo la coordinacion central del Ministerio de Educacion.

A) ACREDITACION DE INSTITUCIONES

La acreditacién de escuelas superiores, realizada por el Consejo Nacio-
nal de Educacién, ocurre en conformidad con uno de los siguientes grupos:

1) Universidades, que son instituciones pluridisciplinarias de forma-

cién de profesionales de nivel superior, de investigacién, de extensién y de
dominio y cultivo del saber humano, caracterizadas por la institucionalizacién
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dela produccién intelectual. Segtin la ley, la Universidad debe estar integrada, por
lo menos, por un tercio de docentes con titulacién de master o doctorado, contrata-
dos en régimen de trabajo de tiempo integral. La ley les otorga plena autonomia
diddctica, administrativa y financiera a estas instituciones. Las Universidades
publicas y privadas tienen autonomia para tres cuestiones fundamentales: crea-
cién, organizacion y extincion, en su sede, de cursos y programas de educacion
superior siempre y cuando respeten las normas generales de la Unién; elabora-
cion de los curriculos de sus cursos, siempre y cuando atiendan a las directrices
generales fijadas por el CNE; indicacién del ndmero de plazas de acuerdo a la
capacidad institucional y a las exigencias de la regién donde estén instaladas;

2) Centros Universitarios, instituciones pluricurriculares que se ca-
racterizan por la excelencia de la ensefianza ofrecida, comprobada por la
calificacion de su cuerpo docente y por las condiciones de trabajo académico
ofrecidas a la comunidad escolar. A los Centros Universitarios se les conceden
las mismas prerrogativas de autonomia didéctica que a las Universidades;

3) Instituciones Aisladas, con varias denominaciones, cuya autono-
mia se restringe al curriculo; necesitan de autorizaciéon formal del CNE para
crear nuevos cursos y aumentar plazas.

Segun la ley 9394/96, la acreditacién tiene plazo determinado, al cabo
del cual la institucién es evaluada para que vuelva a ser acreditada. Aunque
ya esté previsto en la norma legal, el CNE adn no ha disciplinado la
reacreditacién de instituciones. Las reglas para cada caso estdn establecidas en
decretos presidenciales y 6rdenes ministeriales (Vea Anexo 2, decreton®2 306/
97; 6rdenes ministeriales n° 637/97; 639/97; 640/97; 641/97; 2041/ 97).

B) CREACION DE CURSOS

En la creacién de cualquier curso hay dos momentos: primero, /o autori-
zana funcionar; después de por lo menos dos afios de funcionamiento, atraviesa
un proceso de evaluacién para obtener el reconocimiento. Solamente los diplo-
mas de los cursos reconocidos pueden ser registrados por las universidades
federales, lo que les confiere validez nacional.

Las universidades y los centros universitarios tienen autonomia para
crear cursos. En cuanto a las instituciones aisladas, deben obtener permiso
previo del CNE. Sin embargo, el proceso de reconocimiento es igual para to-
das las instituciones.

Cuando se reconoce un curso, ademds de tener que cumplir con todas las
formalidades burocréticas, la institucion recibe la visita de una comisioén de
especialistas en el drea que, después del reconocimiento /11 situde las condiciones
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de funcionamiento, emite un parecer que se somete a la decisiéon del CNE. En
virtud de que los actores ya conocen bien las reglas y las exigencias usuales de
las comisiones (en internet estdn a disposicién del publico los formularios, pun-
tos a considerar e importancia relativa en la evaluacién de cada tipo de curso),
en la practica resulta poco comtin que el citado parecer sea totalmente negativo
para el reconocimiento solicitado; sin embargo, cuando esto ocurre, el CNE
busca resguardar, en cada caso, los intereses de los alumnos.

Con mads frecuencia se enfrentan situaciones en las que el proceso entra
en una condicién en la cual tiene que cumplir determinadas diligencias para
que el curso sea reconocido y en este caso la escuela tiene la oportunidad de
corregir los aspectos que los especialistas consideraron deficientes.

El reconocimiento, que por la legislacién anterior se concedia una sola
vez, se ha vuelto periédico después de la ley 9.394/96 y el CNE lo ha concedi-
do por plazos que varian de dos a cinco afios, a partir del parecer de los
especialistas y segin opine el CNE si el curso precisa o no una supervision
mas estricta. La innovacién legal que establece limitacién de plazo para autori-
zacion y reconocimiento de cursos, como también la reacreditacion institucional,
somete las instituciones a procesos periédicos de evaluacién. En el caso de que
la institucién no logre, dentro del plazo determinado, corregir eventuales defi-
ciencias sefialadas en la evaluacién, puede quedar sujeta a la intervencién que,
en el caso extremo, llevard a su desacreditacidn, si se trata de universidades y
centros universitarios, o a su cierre, si se trata de una escuela.

3. Sistema de ingreso de los alumnos

Segtn la Constitucién Federal, las escuelas no pueden presentar ningtn
tipo de restriccién al ingreso de alumnos por motivo de raza, creencia, convicciéon
politica o problemas socio-econémicos de las familias. En el acto de la matricula,
los padres son informados sobre las caracteristicas de la escuela, inclusive los

valores de las mensualidades (en el caso de la escuela privada), el credo religioso
(cuando se trata de una escuela confesional) y las normas disciplinarias.

FEducacion bdsica publica
A) ENSENANZA FUNDAMENTAL

Por laley 9394/ 96, la ensefianza tiene que ser obligatoria y gratuita en
los establecimientos oficiales. De este modo, los criterios para ingresar en los
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establecimientos ptblicos en dicho nivel dependen de dos factores: 1) que los
candidatos tengan por lo menos seis afios de edad; y 2) que haya plazas dispo-
nibles.

Cuando se analizan los datos agregados de oferta y demanda, se consta-
ta que las plazas disponibles en el 1er. grado son suficientes para atender a toda
la poblacién del grupo de edad de 7 a 14 afios. Sin embargo, cuando estos datos
se desagregan, se observan déficits puntuales, sobre todo en las ciudades con
grandes migraciones.

Anualmente, los Municipios elaboran un registro de todos los nifios con
siete afios 0 mds que van a ingresar en la escuela fundamental. Lo hacen con la
intencién de planificar la ampliacién del ndmero de plazas en las escuelas
publicas ubicadas en los barrios de mayor demanda, iniciativa que se ha mos-
trado relativamente fructifera. En general, la planificacién ptblica no considera
las plazas existentes en la red privada de ensefianza.

B) ENSENANZA MEDIA

También se puede constatar un crecimiento notable en el ntimero de
matriculas de la ensefianza media de las escuelas ptblicas. Como la oferta de
plazas es un factor restrictivo, algunos establecimientos toman pruebas para
seleccionar a los alumnos que van a ocupar dichas plazas.

Educacdion basica privada

En términos de seleccién, en general las redes y los establecimientos
mas grandes y de mejor calidad realizan exdmenes de ingreso de alumnos,
porque hay mas demanda que oferta de plazas. Algunas escuelas también recu-
rren a las entrevistas con los estudiantes y padres, muchas veces precedidas o
seguidas por charlas sobre las caracteristicas generales y el contenido curricular
de la unidad.

Educacion superior

El ingreso en los cursos superiores de graduacién, ptblicos o particula-
res, solamente estd permitido al candidato que cumpla con dos condiciones: 1)
haber terminado la ensefianza media; 2) haber sido aprobado en los procesos
selectivos definidos por las instituciones de ensefianza.
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Las reglas establecidas por el CNE para los procesos de seleccién son
sencillas: 1) todos los interesados potenciales pueden candidatearse a las pla-
zas ofrecidas; y 2) los candidatos tienen que matricularse respetando el orden
de clasificacién obtenida en el proceso de seleccién adoptado por la institucion
de ensefianza superior.

4. Sistema de evaluacion

Evaluacion del Rendimiento escolar de los alumnos por la escuela

El sistema de evaluacién del rendimiento escolar de los alumnos es de-
terminado por los establecimientos escolares —ptblicos o privados— segtin su
propuesta pedagdgica, respetadas las normas establecidas por la LDB para la
ensefianza fundamental y media: 1) verificacién del rendimiento escolar, me-
diante evaluacién continua y acumulativa del desempefio de los alumnos,
preponderando los aspectos cualitativos sobre los cuantitativos y los resultados
alolargo del periodo sobre los de eventuales exdmenes finales; 2) oferta obliga-
toria de estudios de recuperacion para los casos de bajo rendimiento escolar, de
preferencia paralelos al perfodo lectivo, a ser disciplinados por los estableci-
mientos de ensefianza. A partir de estos lineamientos nacionales bdsicos, los
establecimientos y profesores tienen la flexibilidad de evaluacién facultada por
la misma ley.

La 7abla 11 muestra los resultados de la evaluacién escolar en 1998, se-
gun las tasas de aprobacion, repitencia y desercion por nivel de ensefianza y
dependencia administrativa. Se observa que la tasa de aprobacion es superior al
75% en todos los niveles de ensefianza. La repitencia y la desercion suman
alrededor del 20%, y la primera tiene mayor incidencia en los primeros grados
de la ensefianza fundamental, mientras la segunda asume importancia en los
grados mds altos y en la ensefianza media.
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Tabla 11
Aprobacién, repitencia y desercién por nivel de ensefianza
y dependencia administrativa - Brasil 1998

ENSENANZA FUNDAMENTAL - 1° a 4° grado
Dependencia administrativa Federal Estatal Municipal ~ Particular Total

%0 %0 %0 Yo Yo
Aprobacién 78,5 80,9 73,5 93,5 77,8
Repitencia 5,5 8,4 14,5 2,8 11,4
Deserciéon 1,5 7,0 11,5 1,3 9,0
Otros® 14,5 3,7 0,5 2,4 1,8
Total  (abs.) 9 950 7 593 028 11 927 316 1 803 036 21 333
330
ENSENANZA FUNDAMENTAL - 5°a 8 grado
Dependencia administrativa ~ Federal Estatal Municipal ~ Particular Total

% % %o %o %o
Aprobacién 91,1 78,5 78,2 92,3 80,0
Repitencia 8,5 7,2 9,1 4,9 7,3
Desercién 0,4 11,3 12,2 1,3 10,4
Otros® 0,0 3,0 0,5 1,5 2,3
Total  (abs.) 19 291 9 673 267 3 186 353 1 580 313 14 459
224
ENSENANZA MEDIA
Dependencia administrativa ~ Federal Estatal Municipal ~ Particular Total

%0 %0 %0 %o Yo
Aprobacién 72,8 77,2 80,4 85,5 78,7
Repitencia 8,5 6,6 5,3 5,0 6,3
Desercién 4,7 14,6 13,0 3,7 12,4
Otros® 14,0 1,6 1,3 5,8 2,6
Total 122 927 5 301 475 317 488 1 226 641 6 968 531

Fuente: Ministerio de Educacién - MEC/ Instituto de Estudios e Investigaciones — INEP.
(1) Incluye alumnos transferidos de una escuela a otra y admitidos fuera del periodo regular de matricula.

En cuanto a la dependencia administrativa se constata que los indices
mads elevados de fracaso escolar ocurren en la ensefianza municipal y estatal, en
todos los grados, mientras el sector privado se caracteriza por indices bajos de
repitencia y muy bajos de desercién. Por lo menos habria que buscar parte de la
explicacion de tales resultados en el perfil de la clientela atendida por la escuela
publica, con menores niveles de ingreso y, en consecuencia, mayor dificultad de
permanencia en el sistema de ensefianza.

A pesar de que los indices de desercion y repitenciatodavia son relativa-
mente elevados en el sector ptblico, es importante comentar que en general
estdn disminuyendo, como muestra la 7abla 12 para algunos afios selecciona-
dos entre 1981 y 2000. Se observa que la promocién avanza del 58 al 67% entre
1981 y 1998, mientras la repitencia baja del 36 al 29% y la desercién, del 6 al 4%.
Estos resultados se deben a la introduccién de cambios en las practicas pedagoé-
gicas y evaluativas (por ejemplo: el ciclo bdsico de alfabetizacién en diferentes
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Unidades de la Federacién y las distintas formas adoptadas de recuperacién del
aprendizaje), como también del refuerzo de programas especiales del gobierno
(por ejemplo, aquellos destinados a material y alimentacién escolar).

Tabla 12
Tasas de promocién, repitencia y desercién en la ensefianza
fundamental (%) Brasil 1981 - 2000

Ano Promocion Repitencia Evasién
1981 58 36 6
1985 58 36 6
1990 60 34 6
1995 65 31 4
2000* 68 28 4

Fuente: Ministerio de Educacién - MEC/ Instituto de Estudios e Investigaciones - INEP.
*Datos estimados.

A pesar de los esfuerzos mencionados, el sistema educativo brasilefio
todavia se caracteriza por un indice relativamente alto de extra-edad, tanto en
la ensefianza fundamental como en la media, lo cual se debe a los indices de
repitencia y desercion que acabamos de comentar y al hecho de empezar la
escuela tarde (7abla 13). Se observa que la citada tasa es de cerca del 50%, que es
mds alta en la ensefianza media, y que en los afios analizados se ha verificado
su disminucion.

Tabla 13
Extra-edad Brasil 1996 y 1998
Afo Ensefianza fundamental Ensefianza media
1996 47,0 55,2
1998 46,6 53,9
Variacién 96/98 -0,4 -1,3

Fuente: Ministerio de Educacién - MEC/ Instituto de Estudios e Investigaciones - INEP.

Se pregunt6 a los entrevistados como las escuelas tratan actualmente el
tema de la expulsion de alumnos. Segin su opinién, es vista como inconve-
niente e inadecuada y sélo ocurre en casos de dificil solucién, porque existe la
conciencia de que se debe evitar a todo costo que personas con problemas dejen
de recibir del sistema educativo la atencién posible y necesaria. Ademads de esas
razones, principalmente en los establecimientos de ensefianza pagada que
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reciben estudiantes de clases mads altas y dependen del mantenimiento de la
demanda para sobrevivir y crecer en el mercado, la situacién se trata todavia
con mds cautela. Ha habido casos mds complicados, generalmente vincula-
dos al uso de drogas (en especial en la ensefianza media y superior) y a asuntos
sexuales como, por ejemplo, romance en la escuela y embarazo adolescente,
ademds de los problemas relacionados con el comportamiento indebido den-
tro de una escuela. Sin embargo, se les informa a las familias y se busca realizar
un seguimiento mds de cerca a los alumnos con tales problemas.

Evaluacion del Sistema de Ensenianza por el Ministerio de Educacion

La ley 9394/96 le otorga competencia a la Unién para que, en coopera-
cién con los demds sistemas de ensefianza, establezca dos tipos de evaluacion:
rendimiento escolar en la ensefianza fundamental, media y superior; evalua-
cién de las instituciones de ensefianza superior.

A) EVALUACION DEL RENDIMIENTO ESCOLAR

De acuerdo ala LDB, la evaluaciéon del rendimiento escolar serd llevada
a cabo por una autarquia federal, el INEP, vinculada al Ministerio de Educa-
cién, mediante tres procesos/ exdmenes especificos.

El Sistema de Evaluacion de la Educacion Bdsica - SAEB, fue creado en
1990. Su objeto es suministrarles a los gestores elementos para hacer un diag-
nostico de la calidad de la educacién. Evaltia el desempefio de los alumnos
matriculados del 4° al 8° grado de la ensefianza fundamental y del 3er. grado de
la media, a través de cuestiones que se basan, en tltima instancia, en las pro-
puestas curriculares de los 27 Estados de la Federacién. Tal evaluacion se efecttia
por medio de pruebas, cuestionarios socioeconémicos y contextuales, anali-
zéndose los factores asociados a la calidad y a la efectividad de la ensefianza
suministrada. La 7abla 14muestra el aprovechamiento de los alumnos de 40 y
8o gradosde la ensefianza fundamental en 1997, en contenidos de matematica,
portugués y ciencias. Considerando la nota maxima de 400 puntos se verifica
que los resultados globales no son satisfactorios, sobre todo en el 4° grado, por-
que los promedios no llegan al 50% del total en ninguno de los contenidos. Los
alumnos de 8° grado superaron el 60% del total en las tres materias evaluadas. En
cuanto a los resultados por dependencia administrativa, se puede ver que los
estudiantes de la red ptblica —estatal y municipal- muestran un desempefio
parecido, con ligera superioridad en el primer caso. Las notas de las instituciones
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privadas fueron mds altas y son casi diez puntos porcentuales superiores a los
promedios globales de todos los contenidos.

Tabla 14
Resultados del Sistema de Evaluacién de la Educacién Bésica - SAEB
Ensefianza fundamental Brasil 1997 (notas - promedio por contenido)

Grado y asignatura Dependencia ~ Administrativa
Estatal Municipal Privada Total
4° grado
Matematica 188 177 230 187
Portugués 162 153 212 165
Ciencias 177 171 224 181
8°grado
Matematica 241 239 301 250
Portugués 244 242 287 250
Ciencias 243 240 294 250

Fuente: Ministerio de Educacién - MEC/ Instituto de Estudios e Investigaciones - INEP.

El Examen Nacional de Enserfianza Media - ENEM, creado en 1997, tam-
bién evalda el perfil de salida del alumno, en términos de los conocimientos y
habilidades adquiridas durante su escolarizacién. Es un examen voluntario y
pagado, cuya finalidad es ofrecerle al alumno informaciones sobre su capaci-
dad para enfrentar los desafios de la ensefianza superior y del mercado de
trabajo. Estd siendo usado por un ntimero cada vez mayor de facultades y
universidades en sustitucién a la primera etapa del proceso selectivo de la ense-
flanza superior. Los resultados obtenidos en 1997 por los estudiantes de la
enseflanza media en el SAEB y en el ENEM componen la 7abla 15.

Los resultados globales del SAEB superan los de la ensefianza funda-
mental y el promedio de las notas oscila entre el 70 y el 75% del total. Nuevamente
las instituciones privadas lograron notas mads altas, sobrepasando los prome-
dios globales entre 30 y 50 puntos porcentuales. En cuanto al ENEM los promedios
estdn alrededor del 50% del total, también con ligera superioridad de los alum-
nos de establecimientos particulares. Es importante resaltar que los dos
resultados no son comparables porque se trata de exdmenes distintos en su
concepcion.
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Tabla 15
Resultados de evaluaciones de la ensefianza media Brasil 1997 y 1999

SAEB - 19970 Estatal Municipal Privada Total
Matemética 291 311 349 307
Portugués 282 293 324 293
Biologia 282 304 347 298
Fisica 273 295 341 290
Quimica 281 298 343 297
ENEM - 1999@ Publicas® Privadas Total
Cultura general 44,3 59,0 51,93
Redaccion 45,4 55,1 50,37
Fuente: Ministerio de Educacion - MEC/ Instituto de Estudios e Investigaciones - INEP.
(1) Nota maxima: 400 puntos.
2) Nota méxima: 100 puntos.
3) Incluye las tres esferas del gobierno.

El Examen Nacional de Cursos — ENC, también conocido como ”“Provao”,
fue creado en 1996. Su finalidad es evaluar los conocimientos, competencias y
habilidades desarrollados por los egresados de un determinado curso superior,
a lo largo de dicho curso. Los exdmenes son organizados por comisiones de
especialistas de cada drea, indicados por universidades y nombrados por el
Ministerio de Educacién. Las normas relativas al ENC son publicadas con seis
meses de antelacion y el examen se destina a evaluar las competencias y habi-
lidades profesionales bdsicas. Los resultados individuales estdn disponibles
solamente por alumno mientras que agregados por curso y establecimiento se
emplean como indicadores de calidad de la ensefianza ofrecida. Todos los
cursos en los cuales los alumnos obtuvieren los conceptos D ¢ Een el ENC por
dos afios consecutivos recibirdn la visita de una comisién de especialistas; La
realizacién del ENC es una condicién previa para la obtencion del diploma en
la citada esfera de escolaridad. Cada afo se ha ido ampliando la cantidad de
cursos involucrados. En 1996 participaron solamente tres cursos: Derecho, Ad-
ministracién e Ingenieria Civil. En 2000 ya fueron 18 dreas, involucrando 2.888
cursos (lo que corresponde a 45% del total existente en el pais) y 191.000 alum-
nos. En 2001 se espera la participaciéon de 260.000 estudiantes egresados de
3.700 cursos. Dos nuevas dreas fueron incluidas: Pedagogia y Farmacia.

La 7abla 16 presenta el porcentaje de cursos que obtuvieron clasificacién A o
B; Cy D 6 E en 1999, distribuidos por drea de la graduacién y dependencia admi-
nistrativa. En general, los cursos de mejor desempefio estdn en las instituciones
federales y estatales. Las federales obtuvieron alto porcentaje de clasificacion A y B
en las dreas de Administracion, Derecho, Economia, Ingenieria Civil, Ingenieria
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Eléctrica, Ingenieria Mecdnica, Ingenierfa Quimica, Letras y Matemadtica. En Perio-
dismo y Medicina Veterinaria las A y B superan las demds clasificaciones, pero esto
no representa la mayoria de los cursos evaluados; en Medicina y Odontologia el
resultado maés frecuente fue la clasificacién C. Las universidades estatales obtuvie-
ron niveles A y B en la mayoria de los cursos en las dreas de Administracion,
Derecho, Ingenieria Civil, Ingenieria Eléctrica, Ingenieria Quimica, Periodismo,
Medicina, Medicina Veterinaria y Odontologifa. La clasificacién C fue la més fre-
cuente en Economia, Letras y Matemadtica. En cuanto a los establecimientos
municipales, predominan las clasificaciones D y E en Administracién, Ingenieria
Civil, Ingenierfa Mecdnica, Letras, Matemadtica y Odontologfa. Las dreas de Dere-
cho, Ingenieria Quimica y Periodismo obtuvieron més C. En Economia e Ingenieria
Eléctrica los cursos evaluados también se dividieron entre C, D y E. Diferentemente
de lo que ocurri6 en relacién a la ensefianza fundamental y media, en la educacién
superior las instituciones privadas concentraron mds clasificaciéon C en todas las
dreas, con excepcion de Ingenierfa Quimica: la mayorifa de los cursos obtuvo D y E.

Sin embargo, se debe recordar que los resultados de los alumnos de las
instituciones privadas de ensefianza superior en el ENC son peores que aque-
llos de las universidades federales y estatales.

Tabla 16
Cursos superiores, segtn las clasificaciones obtenidas en el ENC,
por drea y dependencia administrativa (%) Brasil 1999

Area Federal Estatal Municipal Privada
A+B C D+E A+B C D+E A+B C D+E A+B C D+E

Adminis-

tracion 66,7 23,1 10,3 53,8 25,6 20,5 30,8 33,3 359 22,7 450 32,3

Derecho 76,9 12,8 10,3 50,0 350 15,0 22,2 61,1 16,7 159 455 38,6
Economia 64,7 294 59 348 391 26,1 0,0 500 500 223 42,9 34,8

Ingenieria
Civil 62,5 344 3,1 526 368 105 0,0 250 750 7,1 464 464
Ingenieria
Eléctr. 51,7 44,8 3,4 63,6 182 182 0,0 50,0 50,0 7,3 43,9 488
Ingenieria
Mecaén. 58,3 33,3 83 41,7 333 250 0,0 333 66,7 10,0 50,0 40,0
Ingenieria
Quim. 50,0 50,0 0,0 57,1 28,6 14,3 0,0 100,0 0,0 56 333 61,1
Periodismo 40,0 32,0 28,0 50,0 16,7 33,3 0,0 66,7 33,3 27,6 44,8 27,6
Letras 54,1 26,2 19,7 27,2 48,1 24,7 12,1 39,4 48,5 27,3 41,0 31,7

Matemética 61,4 28,1 10,5 32,1 42,9 25,0 6,9 37,9 552 22,3 43,9 33,8
Medicina 42,4 45,5 12,1 61,5 154 23,1 33,3 33,3 33,3 6,3 46,9 46,9
Medicina

Veter. 42,1 31,6 26,3 60,0 30,0 10,0 0,0 00 00 0,0 64,3 35,7
Odontologia 37,0 40,7 22,2 60,0 26,7 13,3 250 0,0 750 17,1 48,8 34,1

Fuente: Ministerio de Educacién - MEC/ Instituto de Estudios e Investigaciones - INEP.
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B) EVALUACION DE LAS CONDICIONES DE OFERTA DE LOS CURSOS SUPERIORES

Segtin previsto en la LDB, el Ministerio de Educacién debe realizar eva-
luaciones periédicas de las instituciones y cursos de nivel superior, utilizando
procedimientos y criterios amplios, en relacién a los distintos factores que de-
terminan la calidad y la eficiencia de las actividades de ensefianza, investigacion
y extensién (LDB, art. 9°, incisos VI e VIII).

Esta evaluacién es realizada por comisiones de especialistas, formadas
por profesores de grandes universidades ptblicas y privadas, nombradas por el
Ministerio de Educacién. Dichas comisiones visitan los establecimientos y eva-
ltan 7n situ, a través de listas de items previamente conocidos por la escuela, las
condiciones de funcionamiento del curso: titulaciéon de los docentes, régimen de
contratacion, adecuacién del curriculo al proyecto pedagégico del curso, condi-
ciones de las bibliotecas y laboratorios, actividades de investigacion y extension,
trabajo supervisado, etc. El informe sobre la visita, atribuyendo al curso un
concepto entre A y D, es encaminado al CNE para fines de renovacién del reco-
nocimiento del curso. Si la evaluacion es negativa, la institucién tiene un plazo
para atender a los requisitos determinados por el CNE y solicita la visita de otra
comisién de especialistas. Hasta el momento ningun curso ha sido cerrado,
pero existen casi 100 con plazos definidos para adaptarse a las exigencias esta-
blecidas por el CNE.

Los resultados de esta evaluacién y los obtenidos por los estudiantes en el
ENC son ampliamente noticiados por la prensa y tienen fuertes reflejos en la rela-
cién candidato/ cupo para los cursos. O sea, los cursos con conceptos bajos sufren
la disminucién de demanda en sus procesos selectivos. Aunque reciente y con
posibilidad de ser perfeccionado, este proceso se revela un instrumento poderoso
de mejoria de los cursos superiores, especialmente en lo que se refiere a cuestiones
como bibliotecas, laboratorios, informatizacién y titulacién docente. Este resultado
es mds visible en las escuelas privadas pues en Brasil histéricamente las me-
jores y mds importantes universidades son publicas -federales y estatales.

5. Caracteristicas del personal docente y de la direccion
Seleccion

Las escuelas de los gobiernos federal y estatales en general admiten su
cuerpo técnico y sus profesores a través de oposiciones. En algunos Estados los
directivos de los establecimientos son electos por la comunidad escolar. En
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muchos de los municipios menores el intendente sigue indicando a las personas
de su eleccién para ocupar los cargos disponibles; en los més grandes en general
también se llevan a cabo oposiciones ptblicas. En cuanto a los establecimientos
particulares en general los cargos de direccién estan ocupados por personas de
confianza de los altos directivos o duefios; también hay determinados cargos de
direccién, de naturaleza mds técnica, cuyos postulantes pasan por una seleccién
de curriculo, entrevistas, dindmicas de grupo y otras formas selectivas. Lo mismo
ocurre con técnicos y docentes, que en general también se someten a pruebas de
contenido tedrico y practico.

Nivel de formacion

La calidad de la formacién y el cumplimiento o no de la titulacién exigi-
da por ley de los educadores varian de acuerdo a una serie de factores, tales
como ubicacién y tamaiio de los establecimientos, red y nivel de ensefianza al
que pertenecen, etc.

En la educacién infantil y fundamental se sabe que el ndmero de los
menos titulados ha disminuido en los tltimos afios con la oferta constante de
programas de capacitacion. En la ensefianza media el problema pasa méds por
la falta de habilitacién especifica del profesor en la asignatura que ensefa. Los
niveles més elevados de formacién —-mdster y doctorado— corresponden a sola-
mente el 0,5% de los docentes, ubicados principalmente en la regién sudeste. No
existen datos que permitan comparar la formacién de docentes de escuelas
publicas y privadas.

En el caso de los docentes de la educacion superior, que comprenden
148.320 profesores (con la misma observacién presentada para los de la educa-
cién bésica), lalegislacion vigente exige su creciente titulacién. Enla 7abla 17se
encuentra su formacioén, segtin el tipo de institucién y la dependencia adminis-
trativa en que actdan. Se verifica en la columna Total que, de compararse la
titulacién de los docentes de instituciones ptiblicas y privadas —que se dividen
casi igualmente entre los dos sectores-, los primeros son menos numerosos en el
nivel mas bajo de formacién y el nimero de los que tienen el doctorado corres-
ponde a mds de tres veces el de los profesores de las universidades privadas.
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Tabla 17
Docentes por tipo de institucién, dependencia administrativa y
formacion® Educacién Superior Brasil 1996

Formadion Total Total Universidades Federacién/ Escuelas
General Escuelas Aisladas
Integradas
Publico Privado Publico Privado Publico Privado Pablico Privado
Graduacién 33 370 14905 18465 12997 8365 121 4002 1787 6098
Especializacion 53 990 19261 34729 15311 15564 543 733 3407 11829
Méster 36 954 21974 14980 20378 8536 133 2817 1463 3627
Doctorado 24 006 18526 5480 17852 3682 24 749 650 1049
TOTAL 148 320 74666 73654 66538 36147 821 14904 7307 22603

Fuente: Ministerio de Educacién - MEC/ Instituto de Estudios e Investigaciones - INEP.
*Elmismo docente puede estar actuando enmds de unnivel /modalidad de ensefianza y enmds de un establecimiento.

Los profesores de las Universidades publicas representan mas del 44%
del total de docentes y, entre ellos, los que tienen titulacién en los niveles mas
elevados —-master y doctorado- significan mds del 57% del total de su grupo. Los
docentes de las instituciones privadas en la misma situacién son menos nume-
rosos: casi el 34% de su categoria. O sea, los datos confirman la opinién de uno
de los entrevistados, cuando dijo que las universidades federales son el /ocus
donde se encuentran los profesores con més titulacién y que muchos de los que
se jubilan estdn siendo aprovechados por la educacién privada, que necesita
responder urgentemente a las exigencias del MEC. Es interesante verificar tam-
bién que las escuelas privadas tienen mds del 40% de sus docentes con
especializacion, en todas las categorias analizadas. En general, en Brasil este es
un tipo de formacion en el cual existe una amplia y diversificada oferta de
cursos, no siempre de calidad o directamente relacionados a la asignatura que
el profesor ensefia.

Remuneracion

La remuneracion minima de los docentes de las escuelas privadas es
establecida anualmente en negociacién entre el Sindicato Patronal y el Sindica-
to de Docentes de cada Estado. En lo referente a cada uno de los sistemas ptiblicos
de ensenanza, la remuneracion debe estar determinada en los Planes de Carrera
del Magisterio.

Las estadisticas obtenidas sobre este tema son parciales, pues se refieren
solamente a los docentes de la ensefianza fundamental. Estdn presentadas en
las 7ablas 18 y 19, que muestran la media de salarios por dependencia admi-
nistrativa, segiin las regiones brasilefias y las dos etapas del nivel de educacién
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examinado: la primera trata del 1° al 4'grado, mientras la segunda contiene los
datos sobre los cuatro dltimos grados. En ambas, los docentes del nordeste son
los menos remunerados en todas las esferas administrativas, mientras que la
region sudeste es la que mejor remunera sus profesores. Los salarios mds altos
se encuentran entre los docentes de las escuelas federales y los més bajos son
recibidos por los que actdan en las unidades municipales. A su vez, los ofreci-
dos por la red particular son superiores a la media en todas las regiones y
grados. La mejor remuneracién ofrecida por los establecimientos superiores
privados mds grandes y de calidad fue mencionada como un importante factor
de atraccion de profesores con postgrado de las universidades ptblicas.

Tabla 18
Media salarial de los docentes por dependencia administrativa
Ensefianza Fundamental — ler. a 4" grado Brasil y Regiones - 1997

Media de salarios por dependencia administrativa

Brasil y Regiones Total Federal Estatal Municipal ~ Particular
BRASIL 420,10 1 103,30 515,50 292,70 595,30
Norte 365,80 1 296,40 456,70 229,00 529,20
Nordeste 222,00 438,10 344,70 155,20 288,10
Sudeste 617,70 1 346,50 616,20 545,50 782,70
Sur 464,20 978,20 499,40 405,80 681,20
Centro-este 456,40 1 135,90 551,40 315,30 562,50

Fuente: Ministerio de Educacién - MEC/ Instituto de Estudios e Investigaciones - INEP.

Tabla 19
Media salarial de los docentes por dependencia administrativa
Ensefianza Fundamental — 5" a 8" grado Brasil y Regiones - 1997

Media de salarios por dependencia administrativa
Brasil y Regiones Total Federal Estatal Municipal ~ Particular

BRASIL 605,07 1 349,46 600,56 512,08 740,93
Norte 591,49 1297,53 587,03 418,39 759,78
Nordeste 373,11 1 088,29 413,87 281,04 374,92
Sudeste 737,31 1 504,91 694,74 739,03 913,66

Sur 593,60 1 454,95 589,67 495,95 758,92
Centro-este 588,92 1 127,80 587,04 454,08 723,21

Fuente: Ministerio de Educacién - MEC/ Instituto de Estudios e Investigaciones - INEP.
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6. Financiamiento de la educacion

Recursos publicos

Por la Constitucién de 1988 el Poder Ptblico es responsable de organizar y
financiar la ensefianza, dandole prioridad a la educacién publica fundamental y
obligatoria, en régimen de colaboracién entre los tres dmbitos del gobierno. Como
minimo, le corresponde a cada dmbito gubernamental aplicar los siguientes re-
cursos: Unién: 18% de su ingreso total de impuestos; Estados y Municipios: 25%
de su ingreso total de impuestos, incluyendo las transferencias entre los entes
federativos, principalmente en el desarrollo de la educacién basica.

La ensefianza fundamental ptblica también cuenta con el salario educa-
cién como fuente extra de financiacién, una contribucién social de 2,5% que
deben recaudar las empresas sobre su némina. Con la aprobacién de la En-
mienda Constitucional N°. 14, en septiembre de 1996 se restablece la aplicacion
de los recursos consitucionalmente definidos y se crea el Fondo de Manteni-
miento y Desarrollo de la Ensefianza Fundamental — FUNDEEF, disciplinado
porlaLey 9424/ 96. Los recursos pasan a estar subvinculados, de forma que, de
los 25% del ingreso de impuestos que los Estados y Municipios deben aplicar en
educacion, el 15% debe ser destinado a la ensefianza fundamental y el 60% debe
dirigirse al pago de los profesores.

Segtn lo dispuesto en el pdrrafo 1° del articulo 76 de la LDB, podrdn
destinarse recursos publicos para becas de educacién bdsica a aquéllos que
demuestren insuficiencia de recursos, cuando haya falta de plazas y cursos regu-
lares de lared ptblica en el municipio donde vive el educando, estando el poder
publico obligado a invertir con prioridad en la expansién de la red ptblica local.

La 7abla 2Z0presenta el total de los gastos ptblicos en los diferentes pro-
gramas de educacién en 1997 y su participacién en el Producto Interno Bruto -
PIB. Dichos gastos corresponden al 5% del PIB, lo que equivale a R$ 43,2 mil
millones. De este total, el monto destinado a la ensefianza fundamental es de
poco més de R$ 19 mil millones, casi el 45% de los recursos. La ensefianza
media muestra poca participacion (menos de 5%), lo que corresponde a la terce-
ra parte del gasto total en los programas para la ensefianza superior. La divisién
de estos recursos por programa por el nimero de matriculados en las escuelas
publicas —ya que no pueden ser destinados a las privadas— muestra como resul-
tado la destinaciéon de R$ 633,00 por afio a cada alumno de la ensefianza
fundamental; R$ 402,00 en la ensefianza media y R$9.552,00 en la superior.
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Tabla 20
Gastos ptblicos en educacién por programas Brasil 1997

(valores en R$ de 1997)
Programas R$ % % PIB
Administraciéon 5 689 653 617 13,2 0,7
Educacion de 0 a 6 afios 1 970 042 804 4,5 0,2
Ensefianza fundamental 19 358 054 573 44,8 2,2
Ensefianza media 2 069 336 598 4,8 0,3
Ensefianza superior 7 251 889 979 16,8 0,8
Educacién Fisica y Deportes 790 125 074 1,8 0,1
Asistencia a Educandos 462 915 256 1,1 0,0*
Educacién  Especial 326 492 754 0,7 0,0*
Asist. y Prevision en Educacién 5 333 347 187 12,3 0,6
Total 43 251 857 842 100,0 5,0

Fuente: Ministerio de Educacién - MEC/ Instituto de Estudios e Investigaciones - INEP.
*Estes dos programas corresponden respectivamente a 0,05% y 0,04% del PIB.

Financiacion del sector privado®

Segtin las normativas vigentes, recursos publicos solamente podrén ser
traspasados para escuelas comunitarias, religiosas o filantrépicas, definidas en
ley y que atiendan a los requisitos exigidos. También pueden ser utilizados para
financiar actividades de investigacion y extensién en establecimientos priva-
dos de educacién superior. Esta escasa disponibilidad de recursos ptblicos
hace que la manutencion de la red privada dependa principalmente del cobro
de mensualidades.

Financiamiento Privado (empresas y familias)

Desde fines de los afios 60 todas las empresas brasilefias estdn sujetas a
pagar el Salario Educacién, antes mencionado, dirigido exclusivamente al
financiamiento de la ensefianza fundamental. Estos recursos han desempena-
do un rol importante en la expansién y en el equipamiento de las escuelas
ptblicas. En Brasil no existe la tradicién de que las empresas destinen volunta-
riamente recursos para el drea de la educacién formal; tienden a concentrar
esfuerzos en programas especificos de capacitacién y perfeccionamiento de sus

2 Las informaciones de este item se originan principalmente de Schwartzman, J. “Financiamento
do Ensino Superior Particular”. ABMES: Estudos, maio de 2000.
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empleados. No obstante, hay indicios de cambios en el drea, provocados por
varios factores entre los cuales destacan las exigencias de los procesos de
globalizacién de los mercados.

Los valores del arancel de matricula escolar se fijan anualmente. Sus
aumentos tienen que justificarse por inversiones, mejoramientos en las condi-
ciones de la escuela y/ o aumento de salario de los profesores. La escuela debe
presentar a los alumnos y sus padres una planilla de costos definida por el
gobierno federal en el Decreto 3.274, de 6 de diciembre de 1999. Otra norma legal
determina que solamente se puede exigir que el alumno moroso abandone la
escuela al término del periodo lectivo (Medida Provisional N° 1.930, del 29 de
noviembre de 1999).

El Impuesto de Renta de Personas Fisicas también determina anualmen-
te los descuentos que los contribuyentes pueden hacer en relacién a los gastos
en educacion, propia o de sus dependientes. Pueden ser deducidos gastos rela-
tivos a la Educacion Infantil: guarderias y pre-escuela; ensefianza fundamental,
media y superior; cursos de postgrado o profesionalizantes. Sin embargo, los
valores permitidos son bajos: en el afio 2000, el Iimite anual individual fue de
solamente R$1.700,00.

La 7abla 21 muestra el valor de las anualidades en universidades y esta-
blecimientos no universitarios privados en 1996. Se observa una concentracion
porcentual mds significativa en los grupos de R$ 2.001,00 a R$ 6.000,00° (Uni-
versidades) y entre R$ 1.001,00 y R$ 5.000,00, en el caso de los otros tipos de
establecimientos. Como se puede observar, son valores elevados, especialmente
cuando se analizan los significativos niveles de pobreza existentes en el pafs,
segun el Censo Demogréfico del IBGE de 1991, ultimo dato disponible (7abla
22). Se verifica que el 18,6% de los domicilios tienen renta mensual media del
hogar de hasta un salario minimo. A su vez, los niveles de rendimientos més
elevados (mds de 30 salarios minimos) corresponden solamente al 2% de los
domicilios.

8 Actualmente, el salario minimo es de R$ 180,00 (cerca de US $ 80.00).Por lo tanto,
R$6.000,00 corresponden a mas de 33 salarios minimos por afio y 2,7 por mes.
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Tabla 21
Anualidades de los cursos de graduacién en universidades y
establecimientos no universitarios privados por grupos de valores (%)
Brasil 1996

(valores en R$ de 1996) (%)
Grupos de valores Universidades Federacion de escuelas/
facultades integradas/
escuelas aisladas (%)
e Sin anualidad 0,6 0,6
e Hasta 500,00 1,7 0,6
* 500,01 a 1000,00 4,7 2,7
e 1000,01 a 2000,00 7,1 38,6
e 2000,01 a 3000,00 25,5 22,6
e 3000,01 a 4000,00 22,1 18,6
* 4000,01 a 5000,00 14,5 8,6
* 5000,01 a 6000,00 13,8 5,1
* 6000,01 a 7000,00 4,5 0,2
e 7000,01 a 9000,00 3,4 1,7
* 9000,01 a 11000,00 1,0 0,2
e 11000,01 a 13000,00 0,8 0,4
e 13000,01 y més 0,3 -
Total de cursos 887 474

Fuente: Sampaio, H. Op. cit, p. 287. R$1 = US$1

Tabla 22
Domicilios particulares permanentes, por clases de rendimientos
nominales medios mensuales del domicilio (%) Brasil 1991

Clases de rendimiento nominal Situaciéon

medio mensual del domicilio Total (Abs). Rural (%) Urbana (%)
Hasta 1/4 del salario minimo 210 037 61,6 38,4
Maés de 1/4a1/2s. m. 1 746 951 49,7 50,3
Miés de 1/2als. m. 4 517 004 45,3 54,7
Mésdela2s. m. 6 944 219 30,3 69,7
Més de2a3s. m. 4 606 304 18,4 81,6
Mésde3ab5s. m. 5 488 770 11,5 88,6
Més de5a10s. m. 5 521 278 6,9 93,1
Mas de 10 a 15 s. m. 1 910 686 4,4 95,6
Maés de 15 a 20 s. m. 912 303 3,5 96,5
Mas de 20 a 30 s. m. 789 541 3,1 96,9
Mis de 30 s. m. 724 362 3,1 96,9
Sin rendimientos 478 346 18,5 81,5
Sin declarar 893 418 36,1 63,9
Total 34 743 219 21,8 78,2

Fuente: IBGE. Censo Demogréfico. 1991.

173



En consecuencia de la realidad analizada, a la cual se suma el aumento
de los indices de desempleo en los tltimos afios, obviamente existe cierta ten-
sién entre padres/alumnos de familias con problemas socio-econémicos y
duefios de escuelas privadas en lo que se refiere al valor y al pago de la mensua-
lidad. Hoy los establecimientos conviven con indices de incumplimiento de
pagos de alrededor del 25% 6 30% lo que, en algunos casos (en especial en las
instituciones pequenas), hasta llega a poner en riesgo el mantenimiento del
establecimiento en el mercado.

Por otra parte, se verifica la evolucién de las matriculas actuales y futu-
ras, en distintos &mbitos de la escolarizacién. En el caso de la ensefianza superior,
el crecimiento de la demanda ocurrird a través de egresados de los sistemas
publicos estatales y municipales. Otro dato importante es que en el sistema
estatal el 64% de los estudiantes frecuentan cursos nocturnos. O sea, el creci-
miento de la demanda se originard de parte de alumnos con menor renta y
disponibilidad para dedicarse a los estudios. Como los cursos nocturnos en
general tienen menor calidad, es posible que muchos de ellos no tengan condi-
ciones académicas para ingresar en los establecimientos publicos gratuitos,
cuyas plazas son muy disputadas, dirigiéndose al sector privado, para lo cual
indudablemente demandardn crédito educativo.

Crédito Educativo

Desde los afios 70 existia un programa del gobierno federal con el objeti-
vo de financiar las anualidades escolares para alumnos de cursos superiores
privados. Varias razones, entre las cuales se destaca el incumplimiento de pa-
gos por los beneficiados, impidieron que se creara un fondo rotatorio que le
diese al programa auto-sustentacién y estabilidad en el flujo de recursos.

En 1999 el mencionado programa fue sustituido por el Fondo de
Financiamiento al Estudiante de la Ensefianza Superior —FIES- que procura
resolver algunos de los problemas enfrentados por el anterior modelo de crédito
educativo. Establece nuevos criterios para la concesién del financiamiento que
llevan en consideracion no solamente la necesidad econémica del alumno, sino
también su rendimiento escolar. La acreditacion, antes hecha segun la institu-
cién, pasé a ser realizada por curso que, para ser acreditado, necesita haber sido
evaluado positivamente en el ENC. El estudiante puede obtener un crédito de
hasta el 70% del valor de la mensualidad de su curso. En 1999/2000 el progra-
ma apoyé aproximadamente a 124.000 universitarios.

Segun la misma fuente (Schwartzman, 2000), algunos aspectos del FIES
siguen siendo problematicos, especialmente: 1) el crédito todavia es destinado
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a la institucién y no directamente al alumno; 2) la correccién de los débitos -
problemética también en el modelo anterior por subestimar la correccién
monetaria vigente en el mercado- y las tasas de intereses exageradamente
subsidiadas. Ahora se propone que los intereses sean estipulados por el Con-
sejo Monetario Nacional a cada semestre lectivo. Este mecanismo, ademads de
generar incertidumbres para los deudores, nada aclara en relacién al grado de
subsidio tolerable; 3) plazo de carencia: —el proyecto no establece este plazo,
debiendo el alumno comenzar la amortizacién cuando se recibe. Dicho aspec-
to tiende a generar elevado incumplimiento de pagos, debido a la dificultad de
incorporacién inmediata de recién egresados al mercado de trabajo.

Uno de los entrevistados afirmé que el bajo valor del crédito educativo
“no cubre las mensualidades de las buenas escuelas y, por lo tanto, hace que los
alumnos se dirijan a las de peor nivel. Tendria que haber una seleccién seria de
los mejores estudiantes y su conduccién a escuelas de calidad” (directivo de
unared de establecimientos privados).

Subsidios a las Escuelas Privadas

Existen pocas inmunidades tributarias, aun asi son facultadas solamen-
te a instituciones educacionales sin fines de lucro: exencién del Impuesto de
Renta de la Persona Juridica; exencién de la contribucién a la seguridad social,
responsabilidad de la empresa, tanto para empleados (20% del salario) cuanto
para trabajadores auténomos (15%), ademds de otras contribuciones, incluso el
salario educacién. Esta exencién es concedida a las instituciones consideradas
beneficiarias, de utilidad ptblica y que destinen integralmente sus eventuales
resultados operacionales a la manutencién y desarrollo de sus objetivos
institucionales. En el drea educacional, la citada beneficencia se caracteriza por
la concesién de plazas, integral y gratuitamente —bajo la forma de becas-, a
alumnos considerados necesitados (con hasta R$ 300,00 de renta familiar men-
sual per capita). El monto de la exenciéon debe corresponder al valor de los
beneficios concedidos por la institucién.

175



III. Percepcién de actores del sistema educativo
sobre las posibilidades de desarrollo futuro de la
educacién privada en el pais

1. Aspectos Favorables

Diversos actores entrevistados sefialaron varios aspectos favorables a
la educacién privada en Brasil, algunos de caracter genérico, otros mds especi-
ficos.

Entre los aspectos generales, se destacan:

] valorizacién del conocimiento como parte y elemento indispensable del
actual proceso de globalizacién que plantea la necesidad de la educacién
continua en todas las etapas de la vida, aumentando la sensibilidad de
las personas para la inversién en el campo educacional;

] mayor conciencia de los padres sobre laimportancia de la escolarizacién
de calidad para formar la personalidad de sus hijos en todas las etapas
del desarrollo;

] nuevo desempenio de la mujer / madre en el mercado laboral, o que hace
que la familia transfiera algunas de sus atribuciones a la escuela. Al mis-
mo tiempo, aumenta la necesidad de que nifios y jévenes reciban mas
apoyo de una escuela de calidad, preferentemente de tiempo integral. Con-
siderando que la escuela publica brasilefia ha tenido problemas para
atender esta necesidad se abren espacios para la actuacién privada;

] existencia de grupos empresariales considerados de alto nivel, con pers-
pectiva estratégica y amplia visién educacional;

] falta de confianza en la escuela ptblica tradicional entre sectores de
mayores ingresos de la sociedad brasilefia;

] existencia de indices elevados de natalidad que, aunque en baja, generan
demanda de escolarizacion;

. bajas tasas de escolaridad de la poblacién, excepto en la ensefianza fun-

damental, lo cual supuestamente sefiala que hay un mercado que puede
ser trabajado mejor por la educacién privada.

En cuanto a los aspectos favorables mds especificos, en general introdu-

cidos por la LDB, los entrevistados sefialaron:
° libertad de organizacién curricular;
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J reconocimiento del derecho al lucro por parte de las empresas educativas;

J posibilidad de diversificar productos y servicios;

° insercién de la educacién infantil en el sistema brasilefio de educacién,
con directrices amplias y generales, permitiendo que las normas se adap-
ten al dmbito municipal;

J inversiones del gobierno en la ensefianza ptblica de nivel fundamental y
medio.

2. Dificultadores

En lo que se refiere a las principales dificultades enfrentadas por la
iniciativa privada en la educacién, los informantes indicaron que existe:

J mucha competencia para ganar porciones del mercado entre grandes gru-
pos o redes empresariales de educacién que, a su vez, también compiten
entre sf, entre ellos y con establecimientos menores. Segtin algunos entrevis-
tados del sector privado, la tendencia deseada es que se mantengan en el
mercado nada mds que las instituciones que demuestren calidad y
competitividad, incluso como forma de preservar lademanda. En tal situa-
cién, las escuelas que no se encuadren en las citadas caracteristicas tienden
a desaparecer. Los cambios en este sentido estdn de hecho ocurriendo muy
rapidamente en nuestro pafs. Por un lado, como mencioné uno de los entre-
vistados, representante del CNE, “en los tltimos cinco afios, solamente la
Iglesia Catélica cerr6 las actividades de mas de 200 establecimientos”. Por el
otro, se constata la expansion continua de las grandes redes educacionales;

J aumento de los indices de desempleo y disminucién del poder adquisiti-
vo en familias de clase media, nivel social que responde por una parte
significativa de la ensefianza privada en Brasil. Los entrevistados infor-
maron que los indices de incumplimiento de pago de las mensualidades
estdn entre el 25 y el 30%, sobre todo en la ensefianza superior;

J aumento del nivel de calidad de la escuela ptiblica, aspecto que, sumado
alo antes citado, la han llevado a absorber alumnos que antes iban a las
escuelas privadas;

J deficiencias en los programas de educacién continua y de formacién de
educadores especializados, principalmente en lo que atafie a la educa-
cién infantil y alos portadores de necesidades especiales, lo que complica
la contratacién de profesores con capacitacién adecuada;

J dificultades de gestién y del proceso de sucesién en la direccién de las
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escuelas. Uno de los entrevistados expresé que en las escuelas religiosas
esta cuestion estd “casi garantizada por la congregacion, que envia nue-
vos miembros. La escuela laica, muchas veces fundada por profesores,
enfrenta dos problemas distintos: primero la dificultad de sucesién por-
que no siempre los hijos estan interesados en seguir las actividades iniciadas
por los padres y, segundo (lo que en realidad también sucede con las escue-
las religiosas), por haber sido creada por profesores les falta formacién
especifica en gestién empresarial” (dirigente de sindicato de escuelas pri-

vadas y de una red de establecimientos privados de ensefianza);

] falta de comprensién y apoyo de las autoridades constituidas y de los
medios de comunicacién social con relacién al rol de la escuela privada;
] falta de recursos y de financiamiento para el desarrollo del sector, con

consecuencias negativas para el acceso de postulantes de bajos ingresos
a las escuelas privadas;

] miedo a la libertad introducida por la ley 9.394/96, en especial en lo
referente a la reestructuracion curricular, por parte de los directivos de los
establecimientos, muchos de los cuales se acostumbraron a depender de
la aprobacién del Estado y de la burocracia para la toma de decisiones.

3. Opiniones sobre la relacion con el gobierno y las
instituciones burocrdticas

Uno de los aspectos que antes de la LDB era considerado un gran obstaculo
es el referido a la relacién con el gobierno y la carga burocratica-administrativa.
Actualmente, las opiniones se dividen.

Desde un punto de vista favorable a la relacién con el gobierno, uno de los
entrevistados sefial6 que “la relacién ptblico-privado es sana y tiene que man-
tenerse. Y tanto el gobierno como nosotros tenemos que ser cada vez mds
eficientes y competentes” (directivo de una gran red privada). Segin otro direc-
tivo de una red de escuelas particulares, “la relacién con el gobierno, tanto a
nivel estatal como federal, se ha simplificado mucho en los tltimos tiempos. La
nueva Ley de Directrices y Bases de la Educacion facilita en el sentido de ofrecer-
les a las escuelas una cierta autonomia en la programacién de sus actividades y
contenidos, salvo aquéllos exigidos por ley como bdsicos. También merecen
mencion especial los Pardmetros Curriculares Nacionales -PCN- que, después
de los primeros momentos de desorientacién, se van afianzando como auténti-
cas alternativas de trabajo interdisciplinario, multidisciplinario y por proyectos”.
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4. Cambios de demanda esperados o previsibles
Educacion infantil

Incluye desde escuelas que pertenecen a grandes redes y sistemas de
ensefianza publica y privada hasta pequefos establecimientos que a veces fun-
cionan en casas particulares, en condiciones inadecuadas y que son
considerados verdaderos dep6sitos de nifios. Entretanto, la nueva LDB introdu-
jo un cambio importante a ese nivel. Por primera vez en Brasil la educacién
infantil pasa a ser reconocida como etapa fundamental para el desarrollo del
ciudadano y se debe integrar en el sistema municipal de educacién. Por eso, los
establecimientos tienen que responder a nuevas exigencias y someterse a un
proceso de permiso de funcionamiento. Esta realidad exigird un esfuerzo signi-
ficativo de guarderias y escuelas infantiles, tanto ptblicas como privadas, con
la finalidad de mejorar y garantizar la calidad de la atencién.

Como resultado de la disminucién de los indices de natalidad, no habria
que esperar aumentos significativos de demandaa ese nivel de ensefianza. Pero
se supone que ocurrird una demanda creciente de educacion de tiempo integral
(también para atender a alumnos de la enserianza fundamental), debido a la
reduccién de la mano de obra doméstica y a la presencia mayor de la mujer/
madre en el mercado laboral, como se ha citado antes. En virtud de que el sector
publico no halogrado ofrecer este tipo de educacién, debido a su costo més alto,
se espera que los establecimientos privados ocupen el citado nicho de mercado.

FEducacion fundamental

Otra tendencia destacada por los entrevistados se refiere a la disminucion
de la demanda de plazas para ensefianza regular de nivel bdsico en las escuelas
privadas. Como factores que explican esta caida se mencionaron, ademads de la
disminucién de los indices de natalidad: esfuerzos del sistema ptblico de ense-
flanza, como un todo, para regularizar el flujo escolar; expansion de las plazas
publicas, conjuntamente con mejora de la calidad de la ensefianza ofrecida.

Para los entrevistados, la mayoria de los establecimientos privados que
ofrecen ensefianza fundamental van a tener que luchar para mantener ese ni-
cho de mercado, ya que cada vez es mds alta la exigencia de no repeticion del
alumno y de calidad de la escuela.

179



Ensefianza media

Por un lado estd el hecho de que el sector publico también viene invirtien-
do en la ampliacién de la oferta de plazas, aumentando la competencia con el
sector privado (y entre las escuelas del mismo sector).

Por el otro lado, crecen las exigencias inmediatas de aumento de los niveles
de escolaridad por parte del mercado laboral. Ya hay muchos puestos de trabajo
que exigen que el candidato tenga, por lo menos, el diploma de la educacién media.
Y todavia existe un contingente expresivo de personas que no llegaron a este nivel
educativo. Porla edad, muchas tendrén que ser atendidas principalmente a través
de estudios supletorios, cuya oferta también le interesa al sector privado.

Educacion postmedia y superior

Como consecuencia del incremento de la oferta en la ensefianza media
regular y supletoria aumentard también la demanda por educacion superior.
Directivos del sector privado estiman que la ensefianza media llegard a un nivel
aproximado de cinco a seis millones de nuevos egresados en los préximos seis
afos, de los cuales cerca de tres millones podrian formar la clientela potencial
para los cursos superiores. Algunos entrevistados estimaron que la ensefianza
publica no va a tener cémo atender ni al 5% de esa demanda.

Una parte de los egresados de la ensefianza media también podra querer
seguir estudios postmedios —que engloban la educacién profesional de nivel
técnico- y secuenciales, modalidades introducidas por la LDB. No estd claro
todavia cémo se hard su implementacion, teniendo en cuenta que estdn en pro-
ceso de reglamentacion.

Entretanto, los entrevistados consideran que los dos tipos de cursos pue-
den Illegar a ser nichos de mercado para el sector privado, aunque tal vez sea un
poco temprano para realizar dichas inversiones.

El problema es que la clientela vendrda, como antes fue analizado, princi-
palmente de escuelas ptblicas, y habrd que evaluar su disponibilidad financiera
para pagar la continuacién de los estudios.

Algunos entrevistados comentaron que el crecimiento de demanda en la
educacion superior ya estd propiciando un aumento significativo de la oferta
privada: se estima que en los tltimos dos afios el MEC autorizé mds de dos mil
nuevos cursos. Una de las explicaciones es que, segtin estd previsto en la ley, el
gobierno no puede cobrarles mensualidades a los alumnos de las universidades
federales ni tampoco dispone de recursos para su expansion. Entonces se creé
un espacio para que actuase la red privada.
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También se mencionaron otras dreas con tendencia al incremento de
demanday que pueden ser atendidas por el sector privado: educacién continua,
en especial para docentes; cursos profesionales especificos de postgrado (espe-
cializacién, mdster y doctorado), principalmente en el caso de profesiones
emergentes en el mercado; educacién a distancia para postulantes a cursos
superiores, como también para diferentes grupos sociales y profesionales, linea
de actuacién que exige estudios precisos de viabilidad econémica, en la opi-
nién de algunos entrevistados, debido a la gran desercién de matriculados; y
por tdltimo, cursos para la tercera edad.

5. Opiniones sobre el prestigio de la ensefianza privada

Los entrevistados del sector privado realzaron las caracteristicas principa-
les que justifican el gran prestigio que, para ellos, tiene la red particular de
ensefianza fundamental. Primeramente, el factor calidad, que marca la diferencia
entre el sector publico y el privado, como consecuencia de las inversiones mds
altas en el drea de capacitacién y remuneracion de los profesionales (directores,
técnicos y docentes), en instalaciones fisicas y en el seguimiento individual de los
alumnos. Complementariamente, la cuestién de la eficiencia o buena adminis-
tracién de los recursos, porque se reconoce la dificultad que resulta captarlos
debido a los altos niveles de competencia; reconocimiento del hecho de que los
establecimientos son propiedad privada, o sea, tienen duefios que los adminis-
tran. Los dos otros aspectos destacados estdn relacionados a la mayor capacidad
de anticipar demandas educacionales emanadas de la sociedad y la existencia de
propuestas pedagdgicas claras, muchas veces sostenidas en principios teéricos
internacionalmente investigados y reconocidos.

IV. Consideraciones finales

Dadala diversidad y fragmentacién de experiencias tanto en el sector pu-
blico como en el privado, no se puede generalizar sobre las ventajas relativas
presentadas por cada uno de estos sectores. Por el contrario, en ambos sectores,
publico y privado, pueden encontrarse experiencias relevantes, tanto a nivel pe-
dagégico como de administracién, que podran ser usadas indiscriminadamente
por ambos sectores, como modelos de best practice. Mas que desarrollar modelos
tedricos de confrontamiento entre estos sectores, trabajos de acompafiamiento de
experiencias exitosas en instituciones ptblicas y privadas, ofrecen posiblemente
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el mejor camino para producir insumos relevantes para la mejora de la ense-
fanza en nuestro continente.

Las tendencias identificadas en el caso brasilero, de las relaciones siste-
ma publico-privado pueden presentarse sintéticamente de la manera siguiente:

. mantenimiento de la tension histérica entre estatismo y privatismo en
educacién, aunque suavizada por la LDB, especialmente en lo que atafie
a la utilizacién de los recursos ptblicos.

. mantenimiento e inclusive ampliacién de la competencia dentro del pro-
pio sector educativo privado, principalmente en relacién a la lucha por
recursos publicos, que aumentara debido ala necesidad y posibilidad de
ampliacion de plazas pero sin que los costos correspondientes puedan
ser totalmente financiados por las familias. Por un lado, tenemos la edu-
cacién privada que resulta de relaciones de mercado y busca el lucro; por
el otro, la escuela comunitaria, filantrépica y religiosa, con capacidad de
acceder a transferencias de dinero ptblico por seguir siendo considerada
sin fines de lucro por la LDB y por abrirse al control ptblico del recurso
oficial transferido;

. fortalecimiento relativo de la posiciéon que la metodologia privada es
mas eficiente para administrar recursos, con base en la l6gica de merca-
do, en andlisis costo-beneficio y en el hecho de que la escuela particular
tiene duefios (lo opuesto a la escuela publica) y suponiendo que la escue-
la privada haya llegado a la modernidad, de la cual la publica estaria
todavia distante.

. necesidad de implantacién efectiva de la legislaciéon vigente, a través de
politicas ptblicas claras y transparentes, con fiscalizacién sistemdtica y
permanente del gobierno;

. introduccién de cambios importantes por la LDB en lo que se refiere a la
autonomia de las escuelas; sin embargo, el gobierno federal mantiene el
control de la calidad de la ensefianza y de las instituciones educacionales;

. mayor fluidez en la relacién ptblico-privado en educacién, aunque to-
davia sean necesarios perfeccionamientos y adaptaciones en ambos
sectores;

. universalizacién de la ensefianza fundamental a corto plazo y de la me-
dia en los préximos dos decenios;

. existencia de nichos de mercado para la educacion privada en distintos

niveles y tipos de cursos; sin embargo, esta expansiéon podra ser cercena-
dasino surgen nuevas fuentes de financiamiento y crédito, principalmente
para los alumnos y familias de niveles de ingreso mads bajos.
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I. Estructura del Sector Educativo en Colombia

En Colombia, la educacién es un Servicio Ptblico que cumple una fun-
cién social acorde con las necesidades e intereses de las personas, de la familia
y de la sociedad. Se fundamenta en los principios de la Constitucion Politica de
1991, por cuyo mandato, son responsables de la educacién, el Estado, la Socie-
dad y la Familia. De su parte los particulares estdn facultados para fundar
establecimientos educativos con gestion privada pero como empresa que presta
un servicio ptblico.

En este sentido, el servicio educativo es tinico, tiene un tronco comun y repre-
senta una totalidad sistémica, en donde concurren a su provisién, con iguales
argumentos y facultades, tanto el aparato estatal como las organizaciones de la
sociedad civil y los particulares, estableciéndose una interaccién entre lo ptblico y
lo privado que rompe con el tradicional esquema de lo oficial y lo particular como
mundos diferentes, 16gicas distintas y obligaciones y derechos independientes.

El servicio ptblico educativo comprende la educacién formal, ala cual se
refiere este estudio, la educacién no formal y la educacién informal teniendo en
cuenta los principios de integralidad y complementacién'.

La educacién formal se organiza por niveles y grados educativos conse-
cutivos y se imparte en establecimientos educativos aprobados, en una secuencia

* Carmen Helena Vergara es economista especializada en planificacion y andlisis educativo y
se desempefia en la Corporacion de Desarrollo Humano, Colombia.
N Sobre el sistema educativo colombiano ver también antecedentes que aporta el capitulo

sobre nuevas experiencias de gestion escolar publica en la seccion Il de este volumen.
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regular de ciclos lectivos, con sujecién a pautas curriculares progresivas, y con-
ducente a grados y titulos. La educacién formal se organiza en niveles:

a) El PrReESCOLAR que se ofrece a educandos de tres (3) a cinco (5) afios de
edad y comprende tres grados, el tltimo de ellos o Grado de Transicién, dirigi-
do a educandos de cinco (5) afios, es obligatorio por mandato constitucional.

b) La Epucacion Basica con nueve (9) grados, se desarrolla en un Ciclo
de educacién bdsica primaria de cinco (5) grados y en uno siguiente de educa-
ci6én bdsica secundaria de cuatro (4) grados. Al culminar éste se otorga el
Certificado de Estudios de Bachillerato Basico.

¢) La Epucacion Mepia con dos (2) grados, ofrece dos opciones: la Acapemica
que profundiza en un campo especifico de las ciencias, las artes o las humanida-
des, y la TEcNica que prepara para el desempefio laboral en uno de los sectores de
la produccién y de los servicios. Al final, se expide el Titulo de Bachiller con la
mencién de la formacién media recibida y la especialidad cursada, quedando
habilitado para el ingreso a las instituciones de educacién superior.

La EbucacioN SUPERIOR capacita para cumplir las funciones profesionales,
investigativas y de servicio social, en los campos de la técnica, la ciencia, la
tecnologia, las humanidades, el arte y la filosoffa. Ofrece programas de pregrado
y de postgrado en instituciones del Estado o privadas, clasificadas asi:

e Las instituciones técnicas profesionales, ofrecen programas de forma-
cién en ocupaciones de cardcter operativo o instrumental. El Titulo que expiden
es de Técnico Profesional.

e Las instituciones universitarias o escuelas tecnolégicas, estdn facultadas
para ofrecer programas de formacién en ocupaciones, programas de formacién
académica en disciplinas y programas de especializacién en sus respectivos
campos de accién. Al término del programa se expide el Titulo de Técnico pro-
fesional si se trata de ocupaciones, de Tecnélogo o Profesional, si se trata de
profesiones o disciplinas académicas, y de especialista en caso de especializa-
ciones.

e Las universidades son aquellas instituciones que acrediten su desem-
pefio con criterio de universalidad en las siguientes actividades: La investigacion
cientifica o tecnoldgica; la formacién académica en profesiones o disciplinas y
la produccién, desarrollo y transmisién del conocimiento y de la cultura uni-
versal y nacional. Otorgan el correspondiente Titulo profesional al terminar
estudios de pregrado, o de especialista, magister, doctor o el respectivo del
postdoctorado, para los estudios de postgrado.
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Las instituciones educativas de preescolar, bdsica y media se relacionan con
las autoridades educativas de modo descentralizado. Esto es, las relaciones se esta-
blecen con las autoridades departamentales y distritales para todo lo concerniente
con los procesos de fundacién y aprobacién del establecimiento, como también
paralos efectos de supervisién, vigilancia y control del servicio educativo que pres-
tan. Los particulares se relacionan con autoridades municipales sélo cuando en el
respectivo plan educativo municipal se concretan objetivos y acciones de alianza.

El Ministerio de Educacién Nacional ejerce competencias en politicas
generales y en planeacion, fijaciéon de criterios y asesoria y apoyo para el ejerci-
cio de la inspeccién y vigilancia por parte de las autoridades territoriales, y
desarrollo normativo en lo pedagégico, administrativo financiero, de direccién
y de infraestructura requerida para la calidad y cobertura del servicio.

Las instituciones privadas de educacién superior gozan de autonomia
universitaria, en las mismas condiciones que las estatales. Esto es, se les recono-
ce a las universidades el derecho a darse y a modificar sus estatutos, designar
sus autoridades administrativas y académicas, crear, desarrollar y acreditar
sus programas académicos, dirigir y organizar sus labores formativas, acadé-
micas, docentes, cientificas y culturales, otorgar los titulos correspondientes,
seleccionar su cuerpo docente, admitir a sus alumnos, establecer sus regimenes
internos, gestionar sus recursos. Para las demads instituciones de educacién
superior, la autonomia se contrae.

La inspeccién y vigilancia de las instituciones privadas de educacién
superior, estd concentrada en el Ministro de Educacién Nacional, funcién que
ejerce con la asesoria de un Consejo de Educacién Superior, a través del Instituto
Colombiano para el Fomento de la Educacién Superior, ICFES y en el campo de
la acreditacién de calidad de los programas académicos, con la asesoria del
Consejo Nacional de Acreditacion.

II. Indicadores descriptivos del Sector Educativo

Acceso

En el afio 2000, casi el 70% de la poblacién tenia en Colombia entre 0y 34
anos, 33% entre 0 y 14 afios. La demanda potencial del sistema de educacién
obligatoria y media, conformada por nifios y jévenes desde los 5 hasta los 17
anos, era de 11.6 millones en el afio 2000, y la del sistema total, incluyendo los
jévenes de 18 a 24 afos, alcanzé los 17.1 millones. En el préximo quinquenio la
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mayor tasa de crecimiento la tendra el grupo de 12 a 17 afios, presién que se
traslada al grupo de 18 a 24 afios para el quinquenio del 2005 al 2010>

El estado del sector educativo al inicio de la década se refleja en el diagnos-
tico realizado en el Plan de Desarrollo 1990-1994 (Departamento Nacional de
Planeacién 1991: 90-95), que expresa que “desde finales de los afios cincuenta, y
especialmente en el Frente Nacional®, se gesté una enorme expansién del sistema
educativo que permitié superar el atraso educativo de casi cien afios en Colombia,
aunque el ritmo decliné en los dltimos quince afios. .... En primaria, las tasas de
crecimiento anuales de la matricula han sido inferiores al 1%; en secundaria, en
donde existen las mayores carencias, fue apenas del 5% entre 1975y 1984, y del 2%
en los dltimos 5 afios”. El anexo estadistico reporta para educacién superior una
tasa anual del 4% en los dltimos cinco afios; igualmente reporta una mayor tasa
anual de crecimiento de la educacién privada en primaria y superior (Gréfico 1).

Gréfico 1. Tasa de crecimiento anual de la matricula. 1965-1999
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2 Los datos de este estudio utilizan como fuente principal la Encuesta Nacional de Hogares, en

la cual las preguntas sobre educacion se aplican a partir de los cinco afios, edad de inicio de
la educacion obligatoria. Por esto, y para mantener la comparacién con estudios precedentes,
los grupos de edad que se relacionan con cada nivel difieren levemente de los reglamentarios,
asi: i) Preescolar: Poblacién entre 5y 6 afios. ii) Primariac Poblacion 7-11 afios. iii) Secundaria
Poblacién 12-17 afios; iv) Superior: Poblacién 18-24 afios. Cuando se utilice otra fuente se
precisara €l rango de edad que se aplica

8 Se conoce como Frente Nacional el pacto politico entre los dos partidos tradicionales en el
que acordaron su aternancia en el poder entre 1958 y 1974. Se denomina asi a los gobiernos
de esa época y en general atal periodo.
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Documentos oficiales de ocho afios después dan cuenta del impulso con-
seguido tras aplicar una politica gubernamental de ampliacién de cobertura.
Sarmiento y Caro (1999: 9) sefialan como hechos sobresalientes del periodo
1985-1997, “... La matricula de primaria mantiene desde 1985, un crecimiento
estable del 2% anual, en tanto que la de secundaria registra no sélo un creci-
miento anual que duplica el de la primaria, sino que ademads se acelera en los
noventa, 4.3% entre 1985-1993 y 5.1% entre 1993-1997. En ambos niveles, la
matricula crece mds rdpido que la poblacién en edad para el nivel respectivo;
particularmente en el caso de la secundaria, la poblacién entre 12 y 17 afios
crece a un ritmo anual inferior al 1%. Lo anterior ha incidido en un aumento
importante de las tasas de cobertura bruta. En efecto, en primaria éstas aumen-
taron en el nivel nacional de 104.9 a 113% y en secundaria, de 52.4 a 80.4%".

En los dos dltimos afios (1997-1999) cambia la tendencia. La caida del
crecimiento de la matricula para primaria y secundaria, en ambos sectores,
sefiala el inicio de la crisis econémica similar a la experimentada en el pais a
comienzos de la década de los 80. En ese momento, cae la primaria ptdblica y se
mantiene la secundaria, nivel que estaba ain muy rezagado. El crecimiento
observado para primaria privada, no es significativo pues su contribucién en
términos absolutos era tan pequefia que cualquier cambio porcentual parece
grande, como se verd al examinar la contribucién del sector privado a este
propdsito de ampliacién del acceso.

La tasa de asistencia, entendida como la proporcién de poblacién de un
grupo de edad que reporta asistir a una instituciéon educativa, mide la capaci-
dad de integracién de la poblacién al sistema educativo, sin precisar adn la
vinculacién al nivel escolar correspondiente a su edad. Tal tasa para el grupo de
7 a 11 afos crecié en los primeros afios de la década un poco mds del 2%, mientras
que para el grupo de 12 a 17, que estdn en edad de asistir a secundaria, creci6
cuatro veces mds. En el perfodo 1995-1999, la tasa de asistencia decreci6 para
ambos grupos, en contraste con el crecimiento positivo de la poblacién, sefialan-
do asf que la capacidad del sistema se restringié en los tltimos afios. Sélo la zona
rural presenta una variacion positiva de la tasa de asistencia en ambos periodos,
lo que se interpreta mds como un efecto de migraciones rurales que como un
mejoramiento de oportunidades educativas.

Los cambios recientes en la cobertura, expresados por las tasas brutas y
netas por nivel, se presentan en el Cuadro 1, para los afios 1993, 1997, 1998 y
1999.
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Cuadro 1. Tasas netas y brutas por nivel. 1993 a 1999

NIVEL 1993 1997 1998 1999
Neta Bruta Neta  Bruta Neta  Bruta Neta  Bruta
Preescolar 31.6 392 37.6 41.7 385 41.7 40.5 43.6
Primaria 752 1104 83.5 114.8 81.9 113.1 84.2 113.1
Secundaria 47.8 68.0 61.1 80.4 60.5 81.7 62.1 81.8
Superior 81 157 14.6 24.0 152 224 14.3 20.7

Fuente: Afos 1993 y 1997 Informe de Desarrollo Humano 1999. 1998 y 1999 Célculos DNP-UDS-DIOGS, con base en
DANE, Encuesta Nacional de Hogares, septiembre.

Las mejoras mds importantes en cobertura y eficiencia interna son en
preescolar, en ambos periodos, mientras que la cobertura de primaria y secun-
daria se estanca en los udltimos afios, luego del crecimiento importante de
secundaria entre 1993-1997. En educacién superior el comportamiento de estos
indicadores revela el auge resultante de la aplicacién de la Ley 30 de 1992 y el
decaimiento posterior de la demanda; afectada posiblemente por la recesién
econdémica del dltimo periodo, sin desestimar los efectos de una expansién de
oferta de dudosa calidad.

Antes de explorar la contribucién del sector privado en esta evolucién
cabe presentar una nota metodolégica para posibilitar el andlisis de cifras pro-
venientes de distintas fuentes. En los sistemas estadisticos de la Regién se
presentan inconsistencias de la variable matricula, ante lo cual Sarmiento y
Caro (1999) realizaron para Colombia un ejercicio de ajuste de matricula de
primaria y secundaria, obtenida de varias fuentes para 1985-1997. El Cuadro 2
muestra esta serie asi como los valores de otras fuentes en 1997 para facilitar la
comparacion con otros estudios y la identificacion del sesgo de cada fuente.
Esta serie se utiliza en el presente estudio para analizar la contribucién del
sector privado al esfuerzo total del sistema entre 1985y 1997.

Cuadro 2. Matricula Total por Nivel y Sector. Cuatrienios 1985- 1997

Matricula Matricula Matricula Participacion
Total Oficial Privado Privado
PRIMARTA
Serie Ajustada’
1985 4.000.266 3.336.062 664.204 16.6
1989 4.339.083 3.541.690 797.392 18.4
1993 4.710.198 3.763.345 946.852 20.1
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1997 5.117.023 4.002.590 1.114.433 21.8
1997. Otras Fuentes

ENH-Septiembre 4.836.262 4.032.408 774.722 16.1
ECV97 4.985.775 3.925.584 1.060.191 21.3
MEN-DANE 4.561.198 3.690.522 870.676 19.1
SECUNDARIA

Serie Ajustada’

1985 2.353.400 1.442.488 910.912 38.7
1989 2.780.997 1.757.688 1.023.308 36.8
1993 3.312.382 2.158.143 1.154.239 34.8
1997 4.063.621 2.721.254 1.342.367 33.0
1997, Otras Fuentes’

ENH-Septiembre 4.292.932 3.142.280 1.141.112 26.6
ECV97 4.096.969 2.726.834 1.370.135 33.4
MEN-DANE 3.162.583 2.055.322 1.107.261 35.0

Fuente:' Cuadros 5y 18 del Boletin SISD No. 19. DNP, 1999. Datos suministrados por DNP-UDS-DIOGS para este
estudio.

El andlisis de la contribucién del sector privado en los afios siguientes
utiliza datos de la Encuesta Nacional de Hogares de septiembre de 1997 a 1999,
para educacién bdsica y media incluido preescolar, nivel para el que no se

desarroll6 el ajuste (Cuadro 3).

Cuadro 3. Asistentes por Nivel y Sector. 1997-1999

PREPRIMARIA PRIMARIA | SECUNDARIA

OFICIAL

1997 477.474 4.032.408 3.142.280

1998 538.871 4.058.939 3.096.123

1999 516.594 4.125.836 3.194.739
PRIVADO

1997 214.374 774.722 1.141.112

1998 199.671 758.808 1.025.665

1999 215.279 747.957 951.069

Participacion Privado

1997 31,0% 16,1% 26,6%

1998 27,0% 15,8% 24,9%

1999 29,4% 15,3% 22,9%

Fuente: Cédlculos DNP-UDS-DIOGS, con base en DANE, Encuesta Nacional de Hogares, septiembre.
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La matricula de educacién bdsica y media en conjunto detiene su creci-
miento con tendencia a reducirse en los préximos afios; varfa -0.3% entre 1997
y 1999, cifra que demuestra el estancamiento del esfuerzo del sistema por man-
tener integrada a la poblacién en edad escolar. En primaria, la tasa de crecimiento
positiva del sector privado le habia permitido mejorar su participacién hasta
1997; avance que se pierde en los afios siguientes. El nivel de secundaria, donde
el sector privado habia disminuido rdpidamente su participacién por la acele-
rada expansion publica, es sin duda el més afectado por la coyuntura econémica
llegando a perder el 17% de su matricula en los tltimos afios. El preescolar es el
tnico nivel en el cual el sector privado mantiene su participacién durante el
periodo de recesion. Para el conjunto de la educacién basica y media, los estu-
diantes que asisten al sector privado se reducen en 10% (Grafico 2).

En ndmeros absolutos, el sector privado reduce 216.808 estudiantes de
primaria y secundaria entre 1997 y 1999, mientras la oferta ptblica aumenta
145.887 cupos, con lo cual ha quedado excluida del sistema al menos un tercio
de la poblacién en edad escolar retirada del sector privado.

Grafico 2. Participacién en la matricula total por nivel y sector. 1997 - 99

B 16aT B TH T
=T

- mal
cE o

Fis b
FEL
oy
T

From 01
it

L A
BELT

B Pr
L f Y

En relacién con la educacién superior, varios andlisis sefialan la expan-
sién acelerada de la educacién superior (Duarte y Villa, 1998; Ayala, 1998); entre
1960 y 1993 se multiplicaron por 14 las universidades, resultado de un creci-
miento del 8% anual. En 1995 llegaron a ser 260 las instituciones de educacién
superior, de las cuales 29 eran Universidades y 64 Instituciones Universitarias,
calificadas en ese momento como entidades en proceso de conversién inmediata
hacia la primera categoria.

La comparacién con las estadisticas de 1997 muestra la exorbitante am-
pliacién de la oferta en el pafs. Las nuevas instituciones son tinicamente 9, pero en
s6lo dos afios aumentan hasta 93 aquellas catalogadas como Universidades, la
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mayoria privadas, como manifestaciéon de una “conversién” tan acelerada que
suscita profundas dudas sobre la rigurosidad de tal proceso.

El crecimiento en términos de oportunidades de programas no va a la
zaga, por el contrario, la apertura de casi 600 programas en dos afios representa
un 15% adicional; concentrdndose en el postgrado, nivel donde se observa un
incremento del 20%. Dicha expansion se realiz6 sin planeacién ni una mejora
en la capacidad académica global, lo que seguramente reduce la calidad de la
oferta educativa (Aljure 1999: 40).

Los datos de la Encuesta de Hogares para el periodo 1998-1999, mues-
tran que el decaimiento de la demanda evidenciado en educacién superior afecta
principalmente a las instituciones privadas (DNP, 2000: 38).

Equidad

Entre primaria y secundaria, se aproximaban a la igualdad de oportuni-
dades solo los dos quintiles altos en 1997, opcién mds lejana a medida que
disminuye el ingreso. El desplazamiento vertical de cobertura en 1997, expresa
la expansién de secundaria en todos los niveles de ingreso. Por el contrario, el
cambio en la tasa neta de primaria es regresivo: los quintiles inferiores se des-
plazan hacia la izquierda (retroceso) al tiempo que se advierte aumento en los
altos. Inversamente al aumento equitativo de la secundaria, el acceso de los
jévenes a la universidad sigue prdcticamente reservado al 20% mads rico, con
algtin espacio para el siguiente quintil. El desplazamiento vertical, observado
entre 1993 y 1997, afecta casi exclusivamente a los niveles altos y muestra la
ampliacién de la brecha en las posibilidades de continuidad hacia la educacién
superior, pese al fuerte crecimiento de este nivel (Vergara y Simpson, 1998).

El estado de los principales indicadores de cobertura por nivel de ingreso
en 1997 ha sido publicada en el Informe de Desarrollo Humano para Colombia
1999 (DNP- PNUD, 2000: 72), el cual concluye que los mds discriminados son
los nifios de 5 y 6 afios y los de 18 a 24 afios de los hogares més pobres, lo que
permite concluir que la educacién superior y el preescolar son un privilegio de
los hogares de mayores ingresos. A medida que aumentan los ingresos, la tasa
de extraedad temprana en primaria y en secundaria tiende a aumentar y, de
manera concomitante, la extraedad tardia tiende a disminuir.

El sector privado ha contribuido al esfuerzo de mejoramiento de la equi-
dad del sistema en distinta medida segtin el nivel educativo, tal como se observa
en el anélisis de la participacién de la matricula privada por quintiles de ingre-
so entre 1993 y 1997 (Vergara y Simpson, 1998).

193



En preescolarentre 1993y 1997, se alcanza una mayor cobertura con una
tasa de crecimiento de la matricula muy superior a la de la poblacién entre 4 y
6 anos. Frente al importante esfuerzo del sector oficial por atender la educa-
ciéon temprana, la matricula privada del nivel se estanca y su participacién
disminuye, con la sola excepcién del quintil mds alto. El resultado de la defi-
ciente focalizacion de la expansién oficial, acompafiada de una detencién del
impulso privado, es una atencién mds regresiva de este primer nivel educativo,
cuyo acceso estd vedado para las tres cuartas partes de los nifios de los hogares
mads pobres.

En primaria la educacién publica incrementa levemente su participa-
ciéon durante los cuatro afios para atender el quintil medio, mientras el cambio
en los quintiles inferiores es insignificante, evidenciando las dificultades que
enfrenta para mejorar efectivamente la equidad. El sector privado por su parte
gana participacién en los quintiles mds altos; ampliacién que se revierte en
1999 tal como se observé en el capitulo anterior. El cambio es regresivo en su
conjunto, el coeficiente de concentracién del sector oficial reduce progresividad
y el privado aumenta regresividad, puesto que en este nivel ambos sacrifican
cupos del quintil inferior.

En secundaria, 1a direccién de los cambios de participacién de los secto-
res es similar a la observada en los niveles precedentes: el crecimiento privado
se concentra en los quintiles superiores y el oficial en los medios e inferiores. La
diferencia para este nivel radica en el acompafiamiento de la politica de expan-
sién con instrumentos efectivos de focalizacién; como resultado durante este
periodo mejora el coeficiente de concentracién en ambos sectores y, en conjunto,
el sistema se vuelve méds progresivo mediante una combinacién de estrategias
de subsidio a la oferta y a la demanda. Para 1999 el flujo de jévenes del sector
privado al ptblico, resefiado en el capitulo anterior, sin duda representa un
retroceso en la equidad.

Para los niveles de educacion bdsica el sector privado concentra su creci-
miento en los quintiles de ingreso mds altos y reduce, en general, su participacion
en la oferta del sistema. No sucede lo mismo con la educacién superior, parala
cual la oferta privada, ademds de crecer mds rdpidamente que la ptiblica, cubre
en su expansion a todos los quintiles y, en términos de participacién, enfatiza
en los inferiores. Este aumento de la participacién del sector privado en los
quintiles bajos se explica por la exigua tasa de cobertura inicial y por la expan-
sioén sostenida de la modalidad nocturna.

El aumento de la cobertura y de supervivencia de secundaria ha presionado
el aumento de la demanda por educacién superior. Un alto porcentaje de los que
ingresan a educacién superior también trabajan, en especial los mds pobres, sin
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embargo se espera que este crecimiento de la oferta educativa se frene debido a lo
que Aubad (1998) denomina como una oferta fallida. Duarte y Villa (1998) confir-
man que este incremento de la demanda popular por educacién superior es, en su
gran mayoria, en horario nocturno: 45% de estudiantes de pregrado en las univer-
sidades privadas estd matriculado en la jornada nocturna.

Calidad

El andlisis de la calidad de la educacién en Colombia cuenta con un con-
junto de estudios publicados para los niveles de bésica y media. Se resumen a
continuacion los indicadores de eficiencia interna y los resultados de investiga-
ciones, nacionales e internacionales, realizados en el pais sobre logro de los
estudiantes durante el proceso educativo basico. En educacién superior adn es
necesario dar un compds de espera a los avances del proceso de acreditacion®.

La eficiencia interna califica el esfuerzo del sistema educativo para
que la poblacién que accede, permanezca y fluya oportunamente, es decir en el
tiempo que debe hacerlo. El andlisis de Sarmiento y Caro (1999) permite con-
cluir que en los tltimos 20 afios el sistema educativo colombiano ha mejorado
sistemdticamente su capacidad de retener y promover a quienes ingresan, en
especial el sector oficial que se encontraba muy rezagado. Aun asi, el tiempo que
debe invertir un estudiante para aprobar un afio continda siendo muy alto; el
reto para ambos sectores es perfeccionar las estrategias pedagogicas que les
permitan intensificar sus esfuerzos de mejoramiento de la eficiencia interna.

En primaria aumenta promocién con reduccién concomitante de
repitencia y desercién (Cuadro 4). El esfuerzo del sector oficial es notable, aun-
que en 1997 atn estd lejos del privado en 1985.

4 La legislacion de educacion superior otorga autonomia a las instituciones y reglamenta el
Sistema de Acreditacion en 1995, como mecanismo de autorregulacion que pretende que la
instituciones busquen permanentemente la calidad. Hasta agosto de 1998 solo 34 instituciones,
20 de ellas privadas, y 143 programas habian iniciado procesos de autoevaluacion.
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Cuadro 4. Tasas de Eficiencia Interna de Primaria por Sector. 1985-1997

Sector Tasas 1985 1989 1993 1997
Oficial Promocion 74.3% 77.1% 79.7% 81.5%
Repitencia 15.0% 13.2% 11.8% 11.1%
Desercion 10.8% 9.7% 8.5% 7.4%
No oficial Promocién 88.3% 89.0% 89.9% 91.4%
Repitencia 7.8% 7.0% 6.7% 6.0%
Desercion 3.9% 4.0% 3.5% 2.6%
TOTAL  Promocion 77.0% 79.4% 81.8% 83.5%
Repitencia 13.7% 12.1% 10.8% 10.0%
Desercion 9.4% 8.5% 7.4% 6.4%

Fuente: Cuadros 12, Boletin 19, SISD-DNP. 1999.°

Los indicadores de eficiencia interna muestran que estudiar en un cole-
gio privado en Colombia, tiene hoy mds garantias, por lo menos en relacién con
el tiempo necesario para aprobar un afio. Esta es una medida que se aproxima
ala calidad dela educacién, pero surgen dos preguntas: ;Qué tantas competen-
cias ha adquirido el estudiante, es decir, qué tan efectivo ha sido el aprendizaje?
¢;Cudl es la influencia real de la escuela en este aprendizaje? Para precisar la
evaluacién de la calidad y acercarse a una respuesta es necesario recurrir a la
aplicacién de pruebas de logro y al andlisis de factores asociados que permi-
tan sefialar la importancia de cada uno de ellos, incluida la incidencia del nivel
socioecondmico del estudiante.

En Colombia se han realizado andlisis de resultados de los estudiantes
de tres instrumentos de evaluacién, dos de ellos sobre competencias durante el
proceso educativo, y el tercero sobre resultados al final del proceso. También se
cuenta en el pais con los resultados de una prueba internacional en matemati-
cas y ciencias.

Los resultados de las pruebas SABER realizadas desde 1991, evaltdan
matemadticas y lenguaje y han sido aplicadas a muestras de alumnos de los
grados 3°, 5°,7°y 9° de la educacién bésica. Especificamente, se han realizado
pruebas de logro para tercero y quinto en los afios 1991 y 1993; para séptimo y
noveno en 1991y 1992; y nuevamente para tercero y quinto en 1997 y 1998.

Los resultados descriptivos de las pruebas SABER sefialan, casi siempre y
en las distintas categorias de complejidad, una mayor proporcién de estudiantes

5 Los datos de este Boletin son estimaciones de la UDS y Misién Social del DNP con base en
datos agjustados de los censos de poblacion 1985 1993 y Encuestas de Hogares y Calidad de
Vida de 1997.
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de colegios privados en los puntajes mds altos (Ministerio de Educacién Nacio-
nal - ICFES, 1999: 15).

Sélo los estudios de factores asociados, que aplican andlisis multinivel y
utilizan como técnica de estimacién el modelo jerdrquico lineal®, matizan estas
conclusiones al identificar los aspectos que influyen en tales resultados. El estu-
dio de Misién Social, basado en las pruebas SABER de 1993, dice que los factores
del plantel pueden afectar hasta el 29% del logro; hallazgo que indica cémo la
politica educativa tiene un margen importante de accién mediante el mejora-
miento de las practicas pedagdgicas, el desarrollo institucional, la cualificacién
de los métodos de gestion, la oportunidad de la informacién y la eficiente asig-
nacion de los recursos (Gonzadlez, 1997).

La evaluacion de competencias bdsicas del Distrito Capital es la expe-
riencia mds reciente en el pais, puesta en marcha con cardcter censal” en 1998
por la Secretarfa de Educacién, con el apoyo de la Universidad Nacional de
Colombia y la Corporacion para el Desarrollo de la Educacién Basica. Existen
resultados para matemadticas, lenguaje y ciencias en tres momentos entre 1998 y
1999:1) finales de 1998 para los grados 3° y 5°% ii) mayo de 1999 para 3°, 5°, 7° y 9%
y, iii) finales de 1999 para 7° y 9° grados. Resultados con relacién a factores
asociados existen para las pruebas de finales de 1998 y finales de 1999.

Elinforme técnico (Secretaria de Educacién de Bogotd, 2000) muestra que
en primariala distancia entre sectores se convierte para los dos primeros gru-
pos de quintiles en diferencias minimas a favor de los estudiantes de colegios
oficiales, mientras el grupo de quintiles superiores si marca diferencia entre
sectores, con 4.4% de logro de los privados por encima del oficial (Gréfico 3). En
secundaria, s6lo en el quintil medio los puntajes obtenidos por estudiantes de
ambos sectores son equiparables. En el grupo de colegios del sector privado, los
alumnos pertenecientes a los quintiles inferiores obtienen un logro promedio
que aventaja a los del sector oficial en 2.5%, en tanto que los de quintiles superio-
res obtienen un 4.9% por encima de los ptblicos.

6 Modelo conocido en la literatura como HLM por sus siglas en inglés Hierarchical Linear
Models. Una sintesis del modelo y el aporte de esta técnica al campo de la educacion se
encuentra en el estudio de Luis Jaime Pifieros J., que sera resefiado en el punto sobre los
examenes |CFES de 1997. Resalta que “al analizar €l rendimiento escolar, por gemplo, las
técnicas multinivel permiten establecer qué parte del logro es explicado por la escuela 'y qué
parte por el estudiante”.

7 El caracter censal fue seleccionado para entregar a los colegios un instrumento de
acompafiamiento y seguimiento del proceso educativo. La idea es desplazar la evaluacion del
manejo de contenidos curriculares al desarrollo de habilidades para usar sistemas simbdlicos
como €l lenguaje oral y escrito o la matemética, en diferentes contextos y con sentido (Secretaria
de Educacién de Bogota, 1999).
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Graéfico 3. Bogotd. Logro promedio por nivel socioeconémico. 1998-1999

Logro promedio de primaria segun quintiles Logro promedio de secundaria segun quintiles
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El citado informe concluye que, pese a la influencia sustancial que tiene el
nivel socioeconémico en el resultado de los estudiantes, una organizacién escolar
disefiada adecuadamente puede afectar significativamente los resultados de los
alumnos de un colegio, confirmando lo expresado por Gonzélez (1997).

En 1997, simultdneamente con los examenes del ICFES, el Ministerio de
Educacién aplicé una encuesta de “Informacién socioeconémica y escolar de
los bachilleres colombianos”, que incluia factores relativos al efecto de la es-
cuela, de las familias y algunos antecedentes académicos de los alumnos. Los
resultados de la investigacion, reseiiados por Pifieros (1998: 129-131)8, ratifican
lo expresado por Gonzélez (1997) en cuanto a la incidencia del colegio en el
resultado del estudiante; dejan ver mayor importancia del colegio privado, ya
que explican el 35% de la varianza del rendimiento de los alumnos, mientras
que en el oficial explican apenas el 23%. Sin embargo, una vez es controlada la
influencia del nivel socioeconémico, la calidad de los establecimientos oficiales
es mayor a la de los privados.

Otras conclusiones importantes de este estudio se refieren a: i) el nimero
de afios realizados en preescolar en el sector oficial aumenta el rendimiento de
los estudiantes, mientras que en el privado no existe asociacién entre estas dos

8 Investigacion fundamentada en la linea de escuelas eficaces que utilizan el andlisis multinivel,
para evaluar la importancia de algunos factores que explican €l rendimiento de los estudiantes
de grado 11 en las pruebas del Servicio Nacional de Pruebas del Instituto Colombiano de
Fomento a la Educacion Superior — ICFES, examen que permite a todo bachiller ingresar a
cualquier universidad desde 1980, con excepcion de la Universidad Nacional.
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variables; ii) el tipo de dotacién que mayor incidencia causa sobre el logro son
las instalaciones deportivas en los colegios privados y las aulas de informatica
en el oficial.

Por dltimo, el 7IMMS - Tercer Estudio Internacional de Matematicas y
Ciencias, realiza un andlisis y evaluacién curricular en matematicas y ciencias
enfocado especialmente en alumnos de 8° grado. Tal como sucede con las prue-
bas anteriores, los resultados obtenidos por los estudiantes en el sector privado
en todas las dreas son mejores que en el oficial.

Igualmente, el andlisis de factores asociados del TIMMS sefiala que, en
cuanto se afsla el nivel socioeconémico de los estudiantes, disminuye la dife-
rencia de los resultados entre los sectores privado y ptblico. Los factores
asociados de la prueba TIMMS indican que los colegios privados presentan
siempre la mayor proporcién de estudiantes con mds ayudas educativas en sus
casas, mayor nimero de libros, el nivel educativo mds alto de los padres, més
horas de estudio fuera del colegio, factores todos que tienen un efecto importan-
te en los resultados. Es decir, que si se aislan estos factores que caracterizan el
nivel socioeconémico, los resultados sectoriales de esta prueba cambiarian (Mi-
nisterio de Educacién Nacional, 1998).

Financiamiento

Como proporcién del PIB, el gasto ptblico en educaciéon muestra un incre-
mento de 3.15 a 4.02, entre 1990 y 1998; pero estos recursos adicionales se
concentran en dreas como “administracién” y “superior”, que llegan a mantener
su participacion en las épocas de declive, a costa de “primaria” y “secundaria”.
Como consecuencia de esta baja prioridad, en 1998 s6lo se destina 2.4% del PIB a
los servicios educativos clasificados como bdsicos; minimo cambio con respecto
al 2.1% de 1990 (Graéfico 4). Resulta desalentador evidenciar que hoy se asigne
menos del 60% del gasto publico educativo a la educacién bésica, frente al 67% de
1990; ello ocurre, ademds, tras una década de discurso politico que privilegia
supuestamente este ntcleo fundamental para un desarrollo mds acelerado y mds
equitativo en el pais. (DNP-SISD, 1999 y 2000).
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Gréfico 4. Destinacién del Gasto Educativo como proporcién del PIB
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Fuente: Datos Boletines SISD No. 21y 26. Calculos de la Mision Social DNP con base en Dane registro F-400 Cuentas
Nacionales (1980-1998).

Sorprende més atin que este castigo de financiacién a la educacién basi-
ca se administre precisamente en una época en que el sector demuestra avances
substanciales en la eficiencia, la cobertura y la equidad del servicio.

El costo unitario de este nivel educativo estaba en 1996 cercano a los 420
mil pesos, segtin el Informe de Desarrollo Humano para Colombia 1999 (DNP-
PNUD, 2000: 86). Entre 1990 y 1996, el gasto por alumno de primaria casi se
duplica mientras el gasto por alumno de secundaria crecié apenas un 20%. Esta
notable diferencia en el ritmo de crecimiento dio como resultado un proceso de
convergencia de los dos gastos promedio por alumno, hasta llegar en 1996, con
un gasto por alumno en secundaria inferior al de primaria, 408 mil y 427 mil,
respectivamente. En igualdad de circunstancias, la oferta de secundaria es méds
costosa que la de primaria, dada la especializacién exigida a su planta docente
por dreas académicas. Sin embargo, ha acelerado su expansién con una tenden-
cia a disminuir su costo/ alumno, incrementando la relacién alumno/ docente,
de 17.2 a 22, entre 1991 y 1997.

En educacién superior, Duarte y Villa (1998) mostraron que en la década
de los afios 80, el costo unitario por estudiante crecié a una tasa del 1.8% real
anual, mientras que en la presente década el costo unitario ha crecido a una tasa
del 6% real anual. Dos factores han determinado tal crecimiento: el estancamien-
to en el nlimero de estudiantes y el aumento en el costo de la planta. Asi mismo, se
evidencia una disparidad entre las universidades del Estado con respecto a dicho
indicador. Entre las universidades con alto grado de complejidad y las de bajo la
diferencia en el costo unitario es de $1.6 millones, significativo si se tiene en
cuenta que el costo promedio por estudiante en Colombia es de $3.0 millones de
pesos de 1996. Los factores asociados a la complejidad introducen costos fijos

200



importantes por la escala como por la diversidad y nivel tecnolégico de las condi-
ciones espaciales y logisticas de esos programas.

La relacién alumno/docente, que en la actualidad es 13.5 en promedio,
explica la diferencia de los costos unitarios. En comparacién con las univer-
sidades que presentan una alta relacién alumno/docente (22), las de baja (11)
muestran un costo por estudiante mayor en $2 millones. Tal relacién esta fuer-
temente correlacionada con el cardcter territorial: las universidades regionales
muestran sistemdticamente una relaciéon alumno/ docente més alta, indicando
un potencial de mejoramiento de la eficiencia.

En cuanto al gasto de las familias, el Informe de Desarrollo Humano 1999
(DNP-PNUD, 2000: 80) destaca que el monto que las familias dedican a educa-
cién’ representa 4.3% del PIB, es decir, que dedican a la educaciéon un porcentaje
similar al del gasto estatal. La distribucién de tal gasto, entre los distintos tipos de
desembolso, se presenta para 1997. Matricula y pensiones es el gasto mds impor-
tante, absorbiendo en promedio el 40% del gasto en educacién. La universidad y
el conjunto de dtiles y uniformes son los siguientes componentes a los que se
destina el gasto, con 30.4% y 23.9% respectivamente. Mientras universidad es la
proporcién mds importante en los cinco deciles superiores, el peso de dtiles y
uniformes es mayor en los deciles inferiores.

En relacién con los subsidios a la educacién, otorgados tanto por el
Estado como por organizaciones privadas, el Cuadro 5 resefia datos sobre su
distribucién, discriminados segin quintil de ingreso de los beneficiarios (DNP-
PNUD, 2000: 84-85).

Los subsidios ptblicos presentan dos modalidades, a la oferta y ala deman-
da, cualquiera de las cuales son alianzas que realiza el Estado con prestadores
privados del servicio educativo. Los de oferta incluyen los maestros en comisién y
jornadas adicionales, mientras que los de demanda, se refieren a las becas parciales
o totales, sean ellas entregadas directamente al estudiante o reconocidas al colegio
donde estudia, y alos subsidios a la oferta con criterio de demanda. La mayoria de
estos ultimos subsidios toman la forma de: i) contratos por cupos con el compro-
miso de garantizar unos estdndares establecidos por quien financia el programa;
ii) contratos de concesién asignados mediante licitacion ptblica que garanticen
unos resultados, que buscan estimular la réplica de proyectos educativos exitosos.

9 Este gasto recoge no solamente el pago que se hace directamente a los establecimientos
escolares, sino también el gasto en libros, uniformes, alimentacién y en genera los gastos
complementarios.
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Cuadro 5. Distribucién subsidios por quintil de ingreso per cdpita. 1997

Quintil Subsidios ptblicos Subsidios privados a la demanda.
Millones $

Subsidio a la oferta. Subsidio a la demanda.
Millones $ Millones $

Preesc
Primaria
Secundaria
Superior
Total
Preesc
Primaria
Secundaria
Superior
Total
Preesc
Primaria
Secundaria
Superior
Total

892,037 345943 19,058 1,257,037 138311 19,570 71 157,952 6842 2435 13 929
716472 369,049 41930 1127452 190,400 18,460 818 209,678 9668 2982 5277 17,927
526,233 329,537 104809 960,580 118,654 35032 5324 159,009 10,340 13,024 846 24210
265,795 217,562 150,263 633,620 62,171 25271 7,216 94,658 13917 17401 18972 50,290
109,784 88334 215106 413224 15197 4473 13835 33,506 19311 34359 90,014 143,684
Total 2,510,321 1,350,425 531,165 4,391,912 524,733 102,806 27,264 654,802 60,078 70,202 115,121 245401
C -0321  -0197 0377 -0.199 0285 -0.091 0498 -0.222 0194 0446 0673 0491

G W N

Fuente: Cuadro No.38, Informe de Desarrollo Humano para Colombia 1999. Célculos Misién Social - DNP con base
enla Encuesta de Calidad de Vida de 1997.

En 1997, el subsidio ptblico total a educacién era de mds de $ 5 billones.
El subsidio ptblico a la oferta, que cubre todo el gasto ptdblico y se estima como
el producto del gasto promedio por alumno por el total de asistentes al sector
oficial por quintil de ingreso, representa el 87% del total del aporte estatal. El
13% restante corresponde al subsidio publico a la demanda, en su mayoria
orientado al usuario, como becas y ayudas en dinero o especie. De reciente
creacion, incluidos en esta dltima categoria, se encuentran los programas de
subsidio a la oferta con criterio de demanda, como el caso del contrato de cupos
con colegios privados.

Los subsidios privados son todos a la demanda y provienen en general
de las empresas, via apoyo a familiares de sus empleados por acuerdos labora-
les, o via donaciones deducibles a organizaciones no gubernamentales. El monto
total supera los $245 mil millones, que representa el 37% del total de los subsi-
dios publicos a la demanda.

El coeficiente de concentracidén, positivo y lejano a cero, muestra que el
subsidio privado es fuertemente regresivo, en particular en educacién superior,
debido principalmente a caracteristicas de los usuarios. Al contrario, los subsi-
dios publicos, a pesar de la regresividad en educacién superior, son progresivos
en el agregado, tanto cuando son del tipo de oferta como cuando se orientan a la
demanda. Los subsidios mds progresivos corresponden a los primeros niveles
educativos; aunque el coeficiente de secundaria es progresivo, lo es menos que
primaria, dada laimportancia de la asignacién a los quintiles medios, especial-
mente en los subsidios a la demanda.
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III. Percepcién de la Regulacion del Sistema

Este capitulo hace referencia estrictamente a la educacién formal, en los
niveles de educacién bdsica y media, desde la 6ptica de la relaciéon publico-
privado. El servicio ptblico educativo prestado por particulares en Colombia,
se analiza aqui desde dos dngulos: a la luz de las normas, que lo sustentan y
regulan, y desde la percepcién de distintos actores comprometidos con la edu-
cacién privada.

Este andlisis se fundamenta en las funciones que delimitan la contribu-
cién de la propia institucién educativa a los objetivos nacionales de educacién.
La clasificacién de funciones aplicada para efectos de este estudio es:

1. Institucion Educativa. Se refiere al ingreso, permanencia y salida de los
establecimientos educativos privados y al impacto, generado por su forma de
operacion, sobre el prestigio y expansion del conjunto del sector privado.

2. Organizacién Escolar. Trata la organizaciéon y gestion del estableci-
miento educativo privado, incluida la participacién de la comunidad educativa.

3. Sistema de Relaciéon con Estudiantes. Detalla la participacién de los
estudiantes en la organizacién escolar y los mecanismos para su ingreso, per-
manencia y exclusién institucional.

4. Sistema de Relacién con Docentes y Remuneracién. Describe mecanis-
mos de seleccién, participacion en la organizacién escolar, relaciones laborales,
estdndares de acreditacién, entrenamiento en servicio, remuneracién y desvin-
culacién de docentes.

5. Curriculo: Concreta los conceptos de autonomia para el desarrollo
curricular y de planes de estudio, distribucién del tiempo escolar y evaluacién
del rendimiento académico en la institucién.

6. Exdmenes de Estado o evaluacion externa de estudiantes.

7. Administracion y Supervisién. Se refiere a la relacién de las instituciones
privadas con las autoridades, control, apoyo y sancién.

8. Financiacion. Precisa los esquemas de financiacién de inversién en
educacion, patrocinios, aportes de la comunidad y financiacién de gastos recu-
rrentes: regulaciones tarifarias, subsidios y contratacién del servicio.

Para abordar el andlisis normativo, y su percepcién por parte de los acto-
res, se seleccionaron y compilaron las normas relevantes para los establecimientos
educativos privados, clasificadas en este marco funcional. El andlisis juridico
confront6 las normas positivas vigentes con las funciones de la educacién enun-
ciadas; posteriormente, se formularon hipétesis juridicas sobre la pretension de la
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norma cuando el servicio es prestado por los particulares. Con esta base se desa-
rrollaron y aplicaron los instrumentos para determinar la percepcién de los actores
sobre los resultados obtenidos por ellos en la practica e implementacién de la
norma, su interpretacion e incidencia en la misién, gestién, administracién, re-
sultados formativos y futuro de la educacién privada en el pais.

Como estrategia de investigacién, este estudio, cualitativo, recogié la
percepcidn de los actores de educacion privada a través de talleres, encuestas
y entrevistas personales con representantes de agremiaciones de instituciones
privadas' y rectores de colegios. A través de la selecciéon de actores el estudio
cont6 con una amplia variedad de opiniones proveniente de una diversidad
de tipos de educacién privada que se ofrece en Colombia: educacién laica,
religiosa, militar, nacional e internacional, como de los niveles econémicos de
tarifas cobradas por el servicio educativo privado, ademads de ser los participan-
tes originarios de diversas regiones del pais. La percepcion de estos actores
privados frente a la normatividad vigente se complemento con la visién de
autoridades de los niveles nacional y local.

Normatividad y Percepcion de Actores Privados

En cada una de las ocho funciones de la educacién seleccionadas se des-
cribe la normatividad que la rige, su pretensién y la percepcién de actores
primordiales de la educacién privada.

La Institucion Educativa

Normatividad. La organizacién de un establecimiento educativo funda-
do o constituido por particulares responde, en su esencia, a los mismos
pardmetros y requerimientos de los creados por el Estado. Esto es, son comunes
su sistema de gobernabilidad, la interaccién con las organizaciones que surjan
a su interior, la construccién colectiva del proyecto educativo institucional -
PEJ el ejercicio de la autonomia curricular, las reglas de la vida comunitaria del
establecimiento, la articulacién de niveles y grados para garantizar el avance y

10 En el contexto colombiano la educacion privada se halla en su mayoria representada por
Confederaciones (agrupacion de Asociaciones) o Asociaciones (agrupacion de colegios)
privadas que reflgjan los intereses de sus instituciones afiliadas. Por lo tanto el acercamiento
hacia un amplio espectro de opiniones del sector se logra através de ellasy de las caracteristicas
de sus dfiliados.
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la formacién integral del estudiante, y los medios fisicos, educativos y adminis-
trativos para la prestacién eficiente del servicio.

El tramite de creacién se inicia ante la autoridad territorial con el registro
de la propuesta de proyecto educativo institucional, lo que permite comenzar
las actividades académicas, y el llamado a la comunidad educativa para con-
formar el gobierno escolar, como punto de partida para construir el proyecto
educativo regular. Con base en los informes de acompafiamiento supervisor, y
ya en ejecucion el proyecto educativo, la autoridad territorial entra a considerar
el otorgamiento de la autorizacion de cardcter oficial.

El cierre de un establecimiento educativo privado es el resultado de un
proceso investigativo de la conducta irregular en que pudiera haberse incurrido,
antecedido de amonestacion y suspension del reconocimiento de cardcter oficial
que puede llegar hasta el cierre, en cuyo caso el Estado debe proveer la continui-
dad delos educandos en otros establecimientos. El cierre en ningtin caso significa
expropiacién de los bienes muebles utilizados en la prestacién del servicio.

Opiniones. La mayoria de los actores indagados consideran que la opor-
tunidad que ofrecen las normas para fundar establecimientos educativos
privados, y prestar un servicio de calidad en Colombia, es hoy mds compleja
que hace diez anos. En contraposicion, otros actores consideran que desde el
punto de vista normativo, la facilidad de crear instituciones educativas priva-
das en Colombia siempre ha existido con requisitos de gran simplicidad,
situacién que puede convertirse en un factor negativo puesto que estimula la
oferta privada indiscriminada que no responde a criterios de idoneidad profe-
sional o calidad en la prestaciéon del servicio. Algunos actores también
consideran deficiente el control por parte de las autoridades para evitar el fun-
cionamiento de instituciones no autorizadas.

Se puede afirmar que las dificultades mayores se presentan en torno a la
permanencia de las instituciones en el sistema, percepcién mds aguda y nega-
tivaamedida que decrece el rango de ingresos. El cierre definitivo de instituciones
estd asociado en la gran mayoria de los casos a factores estrictamente econémi-
cos, entre los que se menciona falta de politica estatal de apoyo.

Se percibe que las perspectivas futuras de permanencia de las institucio-
nes, y la expansion del sector privado de educacién, estdn asociadas con
caracteristicas de calidad, esto es, con un proyecto educativo claro y con eviden-
te capacidad de planeacién y gestién. También se consideran asociados a la
calidad de la educacién los avances modernos, tales como tecnologfa, énfasis
cientifico, bilingtiismo entre otros.
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Organizacion Escolar

Normatividad. El mandato constitucional crea la comunidad educativay
la hace participe en la direccién de las instituciones de educacién, cualquiera sea
su cardcter. La Ley General de Educacién de Colombia y sus reglamentos deter-
minan que la comunidad educativa es la conformada por estudiantes o educandos,
educadores, padres de familia o acudientes, egresados, directivos docentes, ad-
ministradores escolares y el sector productivo de su entorno. Todos, segtin su
competencia, participan en el disefio, ejecucién y evaluacién del Proyecto Educa-
tivo Institucional y la buena marcha del respectivo establecimiento educativo.

Para las empresas educativas privadas que fundan establecimientos edu-
cativos, la Ley ratifica la condicién de comunidad actuante de gobierno escolar
para organizar y dirigir la empresa educativa que presta el servicio ptblico,
siendo la instancia donde se consideran y discuten las iniciativas de los estu-
diantes, educadores, administradores y padres de familia en aspectos tales como
la adopcién y verificacién del reglamento escolar, la organizacién de las activi-
dades, la conformacién de organizaciones juveniles y demds acciones que
redunden en la practica de la participacién democrdtica en la vida escolar. Los
voceros de los estamentos de la comunidad educativa de la empresa privada
estdn facultados para presentar sugerencias para la toma de decisiones de ca-
racter financiero y administrativo que aseguren el sentido de lo ptblico del
servicio prestado.

Opiniones. Segin la opinién de los entrevistados, la existencia del Con-
sejo Directivo y la participacion de padres de familia, estudiantes y docentes
dentro de la organizacién escolar, favorece la gestion institucional. Consideran
que su efecto es positivo para la mejor formacién de los alumnos, para el cum-
plimiento de la misién de los establecimientos y para la prestacion futura del
servicio educativo en la institucién. Adicionalmente resaltan como beneficio de
la participacion el compromiso de los padres en la formacién de sus hijos, con
lo cual se fortalecen los procesos democraticos.

En la composicién del gobierno escolar, la incorporacién del sector pro-
ductivo en la direccién del establecimiento educativo privado no se ha aplicado
totalmente. Algunas opiniones dejan entrever que son las mismas instituciones
educativas las que se muestran apdticas a la convocatoria del sector productivo
y tienen poca claridad sobre la influencia que este representante pueda ejercer.

En la disposicién de incorporar a padres de familia y estudiantes al Con-
sejo Directivo, hay una vision positiva hacia esta participacién. Sin embargo, la
tendencia negativa rechaza su intervencién en los aspectos administrativo-fi-
nancieros del establecimiento privado, por cuanto parece desbordarse mds alld
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de ofrecer sugerencias en estas materias. Pareciera que la participacién no se
dirige hacia el 6ptimo logro de las metas institucionales comunes en términos
de la mejor formacién de los estudiantes y de convocar la voz de quienes estan
involucrados, sino hacia el veto y la injerencia en la toma de decisiones frente a
proposiciones que afectan los intereses econémicos de los padres. Algunas opi-
niones resaltan que, con este sesgo sobre el concepto de participacién en el cual
se desvinculay fragmenta el tema tarifario de los demds pertinentes a la gestion
educativa, padres y alumnos ejercen intromisién, pues intentan apropiarse del
patrimonio del establecimiento.

En torno a las perspectivas hacia futuro, un amplio grupo de actores
considera que la libertad de gestién se mantendrd, con tendencia a ser amplia-
da, y que se fortalecerad el sistema participativo. Los conflictos entre estamentos
disminuyen cuando el colegio busca confianza a través de la identidad de pro-
posito con los padres; se percibe una fuerte necesidad de construir interpretaciones
comunes en la comunidad educativa, en torno a los conceptos que afectan la
participacion de cada uno de sus integrantes en la gestién escolar, labor que
podria ser liderada por las confederaciones gremiales en asociacién con las
autoridades educativas.

Sistema de relacion con estudiantes

Normatividad. Los establecimientos educativos tienen, como parte del
proyecto educativo institucional, un manual de convivencia que define los de-
rechos y obligaciones de los estudiantes y de sus relaciones con los demds
estamentos de la comunidad educativa. Los padres y los educandos al firmar la
matricula correspondiente aceptan el mismo.

Los estudiantes del servicio educativo prestado por particulares tienen
iguales compromisos en su proceso de formacién que los adquiridos por los
estudiantes vinculados a institucionales estatales. Su participacién es activa y
democratica en la generacién de la propuesta educativa, en el control de la
misma y en la defensa de su derecho-deber fundamental a la educacién.

El mandato de la ley de erigir al estudiante como centro del proceso edu-
cativo, y a la vez responsable del mismo, es para la mayoria de los actores un
aporte importante en relaciéon con la organizacién escolar del establecimiento y
un factor relevante para la formacién de los educandos. La elaboracién concer-
tada del manual de convivencia como regulador de la vida escolar, es considerada
favorable por los actores, quienes consideran igualmente importante el hecho
de hacer explicitas las regulaciones, normas y derechos con los cuales operan
las instituciones.
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Opiniones. En cuanto a los mecanismos para el ingreso, permanencia y
expulsion de estudiantes en colegios privados, un apreciable ndmero de actores
considera favorable la libertad de ingreso para los estudiantes y el hacer expli-
cito el debido proceso previo a la sancién. La norma que impide la seleccién de
estudiantes para ingreso al preescolar, dnico nivel para el que la norma lo esta-
blece, es considerada desfavorable por algunos actores, particularmente en
aquellas instituciones cuyo Proyecto Educativo tiene énfasis especiales como
puede ser la ensefanza bilingiie.

Sistema de relacion con docentes

Normatividad. El régimen laboral legal aplicable a las relaciones labora-
les de los educadores de establecimientos educativos privados es el del Cédigo
Sustantivo del Trabajo, que también rige para todo lo relativo a las prestaciones
sociales tales como primas, vacaciones y otras. El contrato de trabajo con los
profesores de establecimientos particulares de ensefianza se entiende celebrado
por el afio escolar. El salario que devenguen los educadores en establecimientos
privados no podrd ser inferior al sefialado para igual categoria a quienes labo-
ren en el sector oficial. La misma proporcion regird para los educadores por
horas. La vinculacién de educadores al servicio prestado por particulares, no
exige procesos estandarizados de seleccién, como en el caso de la vinculacién
de educadores estatales.

Los establecimientos vinculan sus docentes predominantemente por con-
trato a término fijo por el afio lectivo ofreciendo prestaciones laborales y, en
cuanto a los criterios de seleccién, la tendencia dominante es la vinculacion de
docentes con titulo universitario en educacién, escalafonados y con experiencia
docente. Los establecimientos de ingresos altos contratan profesionales en el
drea de conocimiento y les brindan la capacitacién pertinente; los de ingresos
medios y bajos aceptan también el titulo de normalista.

Una tendencia interesante se refleja en la antigiiedad de los docentes
segtn el nivel educativo en que ensefian y el nivel econémico del plantel. En las
instituciones cuyo rango de ingresos por matricula es alto, los docentes de pri-
maria tienen mayor experiencia y antigiiedad que los de bésica secundaria y
media, nivel en el que prevalecen docentes especialistas en el drea, a quienes se
les provee capacitacién docente. Por el contrario, en los establecimientos con
niveles de ingreso medio y bajo, los docentes de primaria son poco estables en
tanto que en secundaria la antigiiedad es mucho mayor.

Opiniones.Los actores afirman que los estdndares de calidad y competen-
cia que ellos aplican no necesariamente tienen como referente las disposiciones
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aplicables a los docentes estatales. Por otra parte, consideran que, salvo el cam-
bio relativo a la asignacion del salario que afecta los gastos recurrentes de los
establecimientos con rangos bajos de ingresos por concepto de matricula, la
vinculacién de docentes a la educacién privada no ha sufrido una modificacién
sustancial.

Curriculo

Normatividad. Después de la reforma no existe en Colombia “curriculo
oficial inico”; la organizacién del curriculo en cada institucion se realiza aten-
diendo las normas especificas de la Ley con respecto a las dreas obligatorias,
cuyo peso no puede ser inferior al 80% del conjunto, lo dispuesto en el PEI sobre
el particular, los lineamientos curriculares establecidos por el Ministerio y la
orientacién especifica brindada por la respectiva Secretaria de Educacion.

La Ley General de Educacién y sus reglamentos exigen que los calenda-
rios académicos tengan la flexibilidad necesaria para adaptarse a las condiciones
econdmicas regionales y a las tradiciones de las instituciones educativas, insti-
tuye la jornada tdnica para todos los establecimientos y otorga tiempo de
transicion para que las actuales instituciones se ajusten a sus mandatos''.

En materia de curriculo, el establecimiento educativo privado, al igual
que el oficial, asume su autonomia para determinar asignaturas especificas y
tiempos de ejecucion, adaptar dreas del saber, enfocar modos para el desarrollo
moral y estético del estudiante y generar un pensamiento critico, asi como desa-
rrollar los criterios para evaluar el rendimiento académico y la consecucién de
logros, de acuerdo con su particular proyecto educativo.

Los lineamientos curriculares del Ministerio aportan elementos concep-
tuales para constituir el ndcleo comdn del curriculo y orientaciones para
adelantar el trabajo permanente de construccién pedagégica. Ademds el Minis-
terio establece indicadores de logro por conjuntos de grados, sobre los cuales la
institucién educativa formula los indicadores especificos.

Con esta base los establecimientos formulan el plan de estudios que de-
termina objetivos por niveles, grados y dreas, la metodologfa, la distribucién del

= El calendario académico en la educacion bésica secundaria y media se organiza por periodos
anuales de 40 semanas de duracion minima o semestrales de 20 semanas minimo. El total
anual de horas efectivas de actividad pedagdgica no puede ser inferior a mil horas en €l ciclo
de educacidn bésica primariay se eleva a mil doscientas horas en el ciclo de educacién béasica
secundaria 'y en €l nivel de educacién media; entendiéndose por horas efectivas las normales
de sesenta minutos, y no la disparidad de duracion de las Ilamadas “horas académicas’.
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tiempo y los criterios de evaluacién y administracién. En él se incluye el
procedimiento de evaluacion de los logros, entendido como el conjunto de jui-
cios sobre el avance en la adquisicién de los conocimientos y el desarrollo de las
capacidades de los educandos, atribuibles al proceso pedagédgico. La evalua-
cién es continua, integral, cualitativa y se expresa en informes descriptivos
presentados en forma comprensible, de tal modo que permita a los padres, alos
docentes y a los mismos alumnos apreciar el avance en la formacién del edu-
cando y proponer las acciones necesarias para continuar adecuadamente el
proceso educativo.

Opiniones. Frente a las regulaciones atinentes al curriculo los actores de
las instituciones privadas perciben favorablemente la autonomia disponible
para la definicién curricular, el manejo del tiempo escolar y la formulacién del
correspondiente plan de estudios siguiendo criterios y orientaciones de orden
general.

Para los actores consultados fue muy positivo que la reforma hiciera expli-
cito el proyecto educativo institucional y generalizara para todas las instituciones
esa forma de definicién curricular. Consideran también que la actual libertad
permite ala comunidad definir el tipo de educacién que desea para sus estudian-
tes y beneficia la calidad por el mayor compromiso de todos en el proceso educativo.

No obstante, hay quienes consideran excesiva la libertad y la autonomia
en términos curriculares, principalmente porque perciben que se ha estimulado
la desintegracién curricular entre los grados y niveles educativos, desconexion
vista como una barrera para la creaciéon de un comtin denominador de nivel
académico en el pafs.

En cuanto a la flexibilidad otorgada en la definicién de indicadores espe-
cificos de logro y en el proceso de evaluacién del rendimiento académico de
estudiantes, para la mayoria de los actores tiene incidencia favorable en la cali-
dad de la educacién, el rendimiento de estudiantes, la misién de la institucién y
el desarrollo de la educacién privada y, en general, en las practicas pedagogi-
cas. Un grupo minoritario juzga que los cambios en los criterios y procedimientos
son desfavorables para el cumplimiento de la misién e inocuos para el desarrollo
de la educacion privada, debido a la gran confusién creada sobre la formulacién
y aplicacién de la evaluacién en la practica cotidiana.

Exdmenes de estado
Normatividad. El examen de estado es recogido por la Ley de educacién

superior como instrumento para comprobar niveles de conocimientos y aptitu-
des de indole académica, por lo que constituye requisito de ingreso a los diferentes
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programas de pregrado que ofrecen las instituciones de educacién superior. De
otro lado, atendiendo la responsabilidad constitucional de velar por la calidad
de la educacién, el Ministerio de Educacién dentro del Sistema Nacional de
Evaluacién de la Educacién aplica pruebas de logro para establecer nuevas
metas o formular adecuaciones correctivas.

Opiniones. Segun los actores consultados, la aplicacién y divulgacion de
los resultados de evaluaciones externas favorece la acreditacion de calidad del
establecimiento educativo. Existe acuerdo con la anterior afirmacién en rela-
cién con la experiencia de pruebas de logro académico orientadas a competencias;
argumentan que ellas son un método con parametros serios para que las insti-
tuciones se comparen entre si y asimilen los cambios que se van poniendo en
préctica con las reformas y, a la vez, son un medio objetivo para que los padres
seleccionen el tipo de institucién que educard a sus hijos.

Los actores ven con mejores ojos la divulgacion abierta de resultados de
pruebas de logro, aplicadas durante el proceso de formacién de los estudian-
tes, lo que permite acciones correctivas que mejoren la calidad, que la difusién
de los exdmenes del ICFES.

Aunque el sistema nacional de evaluacion es atin incipiente, consideran
deseable generalizar la préctica de la evaluacion de logros y dar continuidad a
estos sistemas, cuidando que los cambios de politica se realicen con base en
conclusiones de estudios objetivos. Especialmente importante es extender la
préactica de remitir a las instituciones informes analiticos de los resultados de
sus estudiantes en forma oportuna.

Administracion y Supervision

Normatividad. La supervision y vigilancia del Estado se entiende como
una accion asesora y de acompafiamiento, antes que exclusivamente formal y
sancionatoria, como lo era antes de la reforma. La relacion de los establecimientos
se establece con las autoridades territoriales, mientras el nivel central ejerce la
accién supervisora sobre éstas y entrega los lineamientos para el ejercicio de la
inspeccion.

Opiniones. La percepcion de los actores lleva a pensar que en la actualidad
existe una ruptura entre lo que se predica en la propuesta normativa de la reforma
y lo que se practica como supervisién. Mayoritariamente encuentran que se mantie-
ne una préctica supervisora a ultranza, atada a los procedimientos y al detalle
normativo, y todavia no se ve clara la nueva funcién de asesorfa en temas im-
portantes de pedagogia, en las bases filoséficas que orientan la aplicacién de las
normas, o inclusive de apoyo en temas criticos de administracién educativa.
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Unos pocos actores perciben un leve progreso en la actitud de los supervisores
durante el dltimo periodo, expresan que muchos de ellos hoy tienen conoci-
mientos sobre las pruebas de desempefio estudiantil y, por primera vez, el enfoque
hacia el logro académico se valora y el supervisor cuenta con los resultados de
las pruebas.

A futuro los actores ven un cambio importante en esta relacién con las
autoridades, la mayoria cree que se centrard en primer lugar en temas de cali-
dad educativa e innovaciones tecnolégicas y de investigacién, seguidos en
importancia por temas de financiamiento y administracién pedagégica.

Finanaacion

Normatividad. Cada establecimiento educativo de cardcter privado defi-
ne las tarifas de matriculas, pensiones y cobros periddicos originados en la
prestacion del servicio educativo, para lo cual debe llevar los registros contables
necesarios para establecer los costos y determinar los cobros correspondientes y
atender los criterios establecidos en la Ley y los reglamentos expedidos por las
autoridades competentes.

La norma bdsica establece que la financiacién del servicio educativo
prestado por particulares se determina por la relacién que debe establecerse
entre los costos que lleva la prestacion del servicio, su recuperacion a través de
un sistema de fuentes de recursos y la razonable remuneracién a la actividad
empresarial, sin dejar de lado el principio de solidaridad por tratarse de un
servicio publico que atiende un derecho fundamental.

Atendiendo estos criterios, el Ministerio establecié a fines de 1995 las
reglas generales para la adopcién y autorizacién de las tarifas en dos regimenes
de libertad y uno de control directo; sin embargo, en los tltimos afios los decre-
tos expedidos anualmente vinculan el incremento de tarifas con la inflacién.

Con relacién a los aspectos tributarios, la prestaciéon del servicio educati-
vo por particulares no tiene un régimen diferenciado, y para todos los efectos
fiscales es considerada actividad empresarial, salvo la condicién de no ser agen-
tes retenedores del Impuesto al Valor Agregado. La totalidad de las instituciones
paga impuestos de cardcter nacional o territorial; asi, por el hecho de prestar el
servicio educativo son contribuyentes de impuesto de industria y comercio,
tienen obligaciones de impuesto predial, renta y complementarios, retencién en
la fuente, impuesto a transacciones financieras y otros como valorizacién e
impuestos por importaciones de equipos educativos.

Opiniones. En torno a las normas existentes para financiar los costos de
la educacién privada, los participantes en el estudio consideran que el sistema
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actual de regulacion tarifaria no es adecuado ni suficiente para cubrir los gas-
tos. En la ley bdsica de regulacién tarifaria encuentran bondades en tanto que
instituye regimenes de libertad, anima la autoevaluacién institucional, genera
competitividad y fundamentalmente establece una correlacién entre servicio,
calidad y costo; en general, favorece el mejoramiento institucional.

No obstante, perciben una excesiva y caprichosa intromisién del Estado en
la gestion del establecimiento educativo privado, derivada de la férmula que vin-
cula las tarifas del servicio educativo con la inflacién. Dicha férmula confundié la
empresa educativa con la libertad de gestiéon sobre los bienes que compromete el
particular en la prestacién de este servicio pablico y desnaturalizé el principio
legal de recuperacion de costos incurridos y de razonable remuneracion a la acti-
vidad empresarial, creando desequilibrio entre ingresos y costos.

Esto se agrava, segtn los actores, cuando la norma reglamentaria para
regulacion tarifaria se vuelve oscilante en su intento de responder a coyunturas
macroeconémicas anuales, con lo cual se limita la discrecionalidad de aplicar
diferentes criterios en las regiones, por parte de sus respectivas autoridades. Los
actores consideran que existen las normas para equilibrar las relaciones entre
operadores y usuarios del servicio, pero el Gobierno no las estd implementando.

El crédito a padres para financiar la cartera morosa de las instituciones
privadas, creado en los dos tltimos afios, es considerado como una medida de
choque que les alivié en parte el problema critico de cartera, pero que no repre-
senta una estrategia estable y sélida.

Con relacién a los incentivos a la inversién en empresas educativas pri-
vadas, los actores perciben que la actual regulacién definitivamente no estimula
la apertura de fuentes de financiacién. En el pasado, las familias financiaban la
inversién en construcciones, actualizacién tecnoldgica, etc., pero la legislacion
bloqued esta posibilidad con la abolicién de aportes diferentes a las tarifas apro-
badas por parte de los padres o sus asociaciones, fueran anuales, esporddicos o
por una sola vez; decisiéon que desequilibré el plan financiero de mediano plazo
para muchas instituciones.

La situacién econémica coyuntural hace més evidentes las restricciones
econdmicas en las cuales se encuentran las instituciones, para algunos criticas.
Para eliminar tal crisis los operadores privados proponen la creacién de lineas
de crédito blando a los estudiantes con base en un fondo de respaldo estatal y/
o la creacién de seguros de responsabilidad civil apoyado en un fondo de pro-
teccion estatal. Para gastos de inversién proponen igualmente lineas de crédito
blando para las instituciones.

Sobre los aportes que el Estado pueda hacer a la educacién privada, en
desarrollo de la normatividad de la reforma, existe escepticismo entre la mayoria.
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En contraposicién, los representantes de planteles cuyo rango de ingresos es
bajo por concepto de matriculas, ven como aliciente para su propia permanen-
cia y desarrollo los convenios y los subsidios a la oferta que ha contratado el
Estado. La situacién econémica de quienes por sus condiciones no acceden a
esta fuente se ha agravado en la medida en que la oferta oficial se ha ampliado
y ha mejorado su calidad.

Muchos operadores proponen la expansién del programa de subsidios a
las instituciones y otros proponen estimular los subsidios a la demanda, dado
que los padres de familia usuarios del sistema privado no reciben ningtn tipo
de exencion tributaria. El modelo de concesiones que el pais estd experimentan-
do con la experiencia de Bogotd representard una modalidad a futuro que puede
modificar la estructura de la oferta educativa privada en los niveles sociales de
ingresos medios y bajos.

En materia tributaria, la mayoria opina que la prestacién del servicio
educativo deberia estar exento del impuesto de industria y comercio, el cual no
consideran vdlido ni relacionado con la actividad que desempefian para la
sociedad. Algunos ven importante la exencién del impuesto predial y el de
renta. Finamente, hay queja evidente frente a la estratificacién de los servicios
publicos que encarece los costos porque, en general, las contribuciones y servi-
cios publicos tienen incrementos superiores a los porcentajes autorizados de
crecimiento de las matriculas.

En perspectiva, seria deseable establecer una reglamentacién que refleje
el espiritu de la ley y estimule mecanismos de cobro con base en oferta y deman-
da de servicios bajo criterios de calidad. Los operadores proponen el estudio y
acogida del reglamentaciones similares a algunas ya desarrolladas pero cuya
vida fue solo de un ano; actualmente, a los indicadores de insumos utilizados
en el pasado para determinar clasificacién de instituciones en los regimenes, y
por tanto tarifas, es factible agregar indicadores de calidad. Las actuales prue-
bas estatales de competencias, en aquellos lugares donde se han aplicado,
pueden ser un indicador de calidad ttil para este propésito.

IV. Balance

Los puntos claves y conclusiones relevantes, derivadas del andlisis de in-
dicadores, de los cambios legislativos y de la opinién de actores consultados en el
estudio, se ordenan segtin los objetivos nacionales de educacién a modo de
introduccién de la seccién final, donde se resumen algunas perspectivas y
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recomendaciones de politica, formuladas con miras a la integracién del sector
privado al logro del conjunto de tales propdsitos.

Acceso

El sector privado ha contribuido notablemente a la expansién de la oferta
educativa, en una mayor proporcién en la medida que se avanza en la compleji-
dad de los niveles. Mientras en primaria su participacién se ha mantenido cercana
al 20% y en secundaria del 40%, en la educacién superior supera el 60%.

La ampliacién de la oferta privada, en general, ha seguido de cerca la
tendencia marcada por la politica ptblica. El ritmo de crecimiento privado en
primaria ha sido superior al publico y al de la poblacién objetivo, desde la rece-
sion econémica de 1985. Por el contrario, el crecimiento de la matricula secundaria
privada, presenta un ritmo mds lento que la publica, aunque ha sostenido desde
los sesenta una tasa de incremento superior a la del grupo poblacional correspon-
diente, incluso en la etapa recesiva.

La educacién superior es con creces el nivel de expansion mds acelerada: en
1980 el sector oficial habia multiplicado su matricula més de 7 veces con respecto a
la de 1960, entre tanto para las instituciones privadas el multiplicador habia llega-
do a 16. Este exuberante crecimiento apenas aminoré su ritmo en las décadas
siguientes, en 1997 ambos sectores habian quintuplicado los estudiantes de 1980.

Coincidente con la recesién econémica del pais en los tiltimos dos afios se
registra una caida de los indicadores de asistencia y cobertura bruta; sin embargo,
las tasas netas se mantienen por efecto de la disminucién de la extraedad. Este
descenso de la matricula ha afectado con mayor rigor a las instituciones privadas;
en tanto el crecimiento del sector oficial se interrumpe, con tasas de apenas el 1%
anual en todos los niveles, la matricula privada desciende al 97%, 83% y 94% de
la alcanzada por cada uno de los tres niveles al inicio de la recesién.

Las propuestas de gobierno encuentran fundamento importante en el
desarrollo legal del sector que permite la creacién de instituciones privadas de
diversa naturaleza y, ademads, estipula mecanismos para que la politica guber-
namental establezca incentivos a los establecimientos privados para ampliar la
oferta disponible, en prosecucién de las metas propuestas por las distintas ad-
ministraciones.

Entre numerosos desarrollos normativos ocurridos durante la tltima
década, en lo que se conoce como la Reforma Educativa, se destacan la defini-
cién explicita de la educacién como “servicio ptiblico que tiene una funcién
social”, establecida en la Constitucion Politica de 1991, y la desregulaciéon de la
educacién superior, derivada de la aplicacién de la Ley 30 de 1992.
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Estos dos cambios han impulsado la oferta educativa y, aunque ocurren en
forma casi simultdnea, persiguen y alcanzan efectos contrarios. El primero, que la
Ley 115 acompaii6 de la formulacién colectiva del Proyecto Educativo Institucional
como eje del proceso educativo’?, ha contribuido a acrecentar el interés por los
resultados de los niveles basicos de educacién y, por lo tanto, a desarrollar instru-
mentos de control social en la prestacién del servicio. En tanto el segundo, ha
propagado laidea de librar la educacion superior a las fuerzas del mercado, escasa-
mente moderadas por una timida “acreditacién voluntaria”.

Es claro para las personas contactadas durante este estudio que el sector
privado en los niveles de bdsica y media estd en contraccion. No obstante, cuando
se indaga respecto de la oportunidad que brindan las normas para que los
particulares puedan prestar un servicio educativo de calidad, aquellos que res-
ponden negativamente aducen argumentos relacionados con la capacidad de
financiamiento. Por una parte, sefialan que la regulacién de tarifas impide defi-
nir una estructura de costos que sea competitiva con la calidad requerida, y de
otra resaltan el impacto del incremento de la oferta oficial sobre la demanda del
servicio educativo privadoy, especialmente, las dificultades econémicas de los
padres de familia en la actual coyuntura.

Quienes consideran que la norma que rige la prestacién del servicio, por
tanto su permanencia, es favorable, sefialan que a través de ella se ordend el sector
y se controlaron abusos y autoritarismos. Expresan que siempre ha sido facil
crear instituciones educativas privadas en Colombia pues los requisitos exigidos
son de gran simplicidad; situacién que introducia como faceta negativa el permi-
tir una oferta privada indiscriminada, sin claros criterios de idoneidad profesional
o calidad en la prestacién del servicio. También destacan que el hecho de permitir
a los interesados desarrollar el enfoque, la misién y la filosofia educativa que se
desee ofrecer es un aliciente para fundar instituciones educativas privadas.

Ademads del efecto del disefio regulatorio, es en el crecimiento extraordi-
nario del nivel superior donde se observa mas nitidamente la presién que ejerce
sobre la oferta el exceso de demanda. El importante aumento de cobertura y
eficiencia del nivel secundario traen como consecuencia l6gica una mayor de-
manda por educacién superior.

© Los antecedentes y contenidos conceptuales de la Reforma fueron ampliamente desarrollados
por Aldana y Caballero (1997).
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Equidad

Entre 1993 y 1997 el avance de la equidad en primaria es insignificante;
pese a haber alcanzado un acceso practicamente igualitario, la proporcién de
nifios que superan la edad en los quintiles bajos evidencia la persistencia de los
“corredores” inferiores descritos por Rama. Es obvio que la bajisima eficiencia
de las escuelas ptiblicas desencadena tal consecuencia, pero esta situacién, méds
que una conclusién, induce una pregunta: Si la educacién privada ha demos-
trado experiencia pedagogica para superar tal deficiencia y en los quintiles
medios el argumento de capacidad de pago de las familias no tiene tanta vali-
dez, ;por qué mantiene en ellos tan baja participacion?

En la secundaria en cambio el mejoramiento de la equidad de acceso es
importante y se espera que el aumento inicial de la extraedad se revierta en poco
tiempo, porque las instituciones de ambos sectores cuentan con mejor compe-
tencia pedagdgica en este nivel. El sector privado cedié espacios de participacion
en el quintil medio con una timida tasa de crecimiento que no alcanza al 1%
durante todo el periodo.

En educacién superior, aunque el coeficiente de concentraciéon del acceso
mejor6 levemente, de ninguna manera se puede afirmar que se han logrado
avances en equidad; esta conclusién es desvirtuada por las dudas que suscita la
calidad en el modelo de expansién elegido.

Durante los dos ultimos afios el sector ptblico ha absorbido poblacién de
los quintiles altos, sustituyendo en época de recesién cupos antes atendidos por
el privado. Este sector aumenta su matricula en los quintiles bajos, probable-
mente por efecto de la politica de subsidios focalizados, pero ello no alcanza a
compensar la pérdida de alumnos de mayores ingresos. En el total, y como
consecuencia de estos movimientos entre sectores, la atencién en educaciéon
béasica y media pierde progresividad en este tltimo periodo.

Calidad

Paralelamente a la expansién de la educacién basica y media se obser-
van mejoras importantes en eficiencia interna. La tasa de promocién de las
cohortes que iniciaron primaria en 1985 y en 1997 muestra un aumento de casi
7 puntos porcentuales para llegar al 83.5% al final del periodo. En secundaria
para esos mismos afios, el aumento se acerca a 11 puntos porcentuales y alcan-
za el 84.2% en 1997. Como consecuencia, aumenta la tasa de cobertura neta, aun
en el periodo de estancamiento y contraccién de la matricula.
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Al mejoramiento de la capacidad de retencién del sistema, en términos
de variacion ha contribuido mds el sector oficial, pero atin se advierte una
gran diferencia con el privado. Las tasas de eficiencia interna de secundaria en
el sector oficial apenas alcanzan en 1997 aquellas que presentaba el privado en
1989. En el nivel de primaria la diferencia es atin mayor, la tasa de promocién
de primaria oficial en 1997 todavia estd 7 puntos por debajo de la alcanzada por
el sector privado en 1985, y la de repitencia estd 3 puntos por encima.

Los resultados de pruebas que aproximan la medicién de la calidad de la
educacién bésica y media han sido aplicadas a estudiantes que cursan distintos
grados, a través de pruebas de competencias, y al final del proceso educativo
mediante el examen de Estado valido para el ingreso a la educacién superior. Los
diversos andlisis realizados coinciden en concluir que al aislar el efecto del nivel
socioecondmico del estudiante, la brecha entre los estudiantes de establecimien-
tos privados y oficiales disminuye sustancialmente. Aun controlando la variable
de caracteristicas de la familia, la organizacién escolar marca una importante
diferencia al explicar cerca del 30% de los resultados, y es en este aspecto donde
los colegios privados sustentan en buena parte su prestigio.

La formulacién conjunta del PEI, y en general la mayor flexibilidad del
curriculo, favorecen el mejoramiento de la formacién de estudiantes, la gestion
escolar, y la autonomia institucional, aunque sefialan el riesgo de dispersién de
la calidad que puede ocurrir entre los establecimientos que prestan el servicio si
los lineamientos curriculares, indicadores de logro y criterios de evaluacién no
se definen con suficiente precisién.

Especificamente al analizar la evaluacién del rendimiento académico, si
bien la mayoria de los actores perciben los cambios como favorables para el cum-
plimiento de la misién del colegio privado, también formulan criticas puntuales
sobre la preparacion de estudiantes y docentes para enfrentar la transformacion
del sistema de evaluacién, la poca claridad de criterios de promocién y la
flexibilizacién en los indicadores de logros. Perciben que en la forma como estdn
definidos actualmente las reglas y procedimientos son creadores de una cultura
del facilismo y la postergacién, confusas en el momento de establecer criterios de
evaluacién con miras a la promocién y alejadas de los mecanismos evaluadores
que luego enfrentaran los estudiantes en su etapa postescolar.

En relacién con la evaluacién externa de la calidad, mientras algunos
expresan objecion a la publicacién de los resultados de los exdmenes de Estado
y dudan de su impacto en el mejoramiento de la calidad que ofrecen, existe
undnime aceptacién de las pruebas de competencias aplicadas durante el pro-
ceso educativo. Posiblemente la percepcion de un efecto constructivo se deba, en
este dltimo caso, a que la informacién precisa, y el cardcter no selectivo de las
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pruebas, le permite a la comunidad educativa aplicar correctivos pertinentes y
oportunos.

Financiamiento

La participacién del gasto ptblico en educacién como proporcién del
PIB alcanza el 4% en 1998, con un incremento de poco mds de una cuarta parte
frente a 1990. Este importante logro, que a primera vista significa que la educa-
cién basica es al fin prioridad para la politica gubernamental, se desvirtta al
observar la composicién interior segtin finalidades del gasto, el aumento mayor
se concentra en “administracién” y “educacién superior”, dreas que mantienen
su alta participacién incluso en los tdltimos afios cuando el pais entré en crisis
econémica.

Entre los Servicios Sociales Basicos — SSB de 1998, que por su definicién
refleja con mayor fidelidad la prioridad otorgada por el Estado a la prestacion
de servicios con alto impacto en bienestar y desarrollo, educacién reduce su
monto a 2.4% del PIB, valor que es sélo el 60% del gasto del sector educativo,
cuando en 1990 la educacién béasica representaba el 67%.

En relacién con el gasto privado se observa que a lo largo del decenio se
ha incrementado por encima de la inflacién el precio que han debido pagar las
familias de todos los estratos, con lo cual su valor como proporcién del PIB
llegaba al 4.3% en 1996, es decir que su contribucién es similar al gasto estatal.
Para las familias de mds bajos ingresos los rubros de ttiles y uniformes pesan
mas que las matriculas y pensiones en el conjunto de su gasto en educacién y,
por lo tanto, su adquisicién es un obstdculo importante para el acceso a mejores
niveles educativos.

En los mecanismos de financiacién de la educacién prestada por parti-
culares, segtin son percibidos por los actores participantes, la férmula de control
de precios por inflacién escogida por el gobierno, a pesar del mandato legal que
obliga a una correlacion entre servicio, calidad y costo, desnaturaliz6 el princi-
pio de recuperacién de costos incurridos y de razonable remuneracion a la
actividad empresarial. Esta restriccion tiene impacto negativo en la calidad y es
aducida como una de las razones que pone en grave riesgo la supervivencia de
los establecimientos en la actualidad.

En resumen, en cuanto al gasto ptiblico como expresién de la importan-
cia de la educacién no solamente se pierde en el dltimo afio todo el impulso de
la década, sino que al final se destina menos presupuesto que cuando se diag-
nostico el impacto perjudicial de la baja prioridad de la educacién en el gasto
publico. El aporte del sector en mejoramiento de eficiencia arriba identificado,
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no sélo carece de retribucién financiera proporcional, sino que su esfuerzo es
castigado con reduccién de recursos. De otra parte, la politica de control de
precios aplicada a las tarifas de los establecimientos privados es ineficaz e
inequitativa, tan sélo consigue restringir el desarrollo de un sector que podria
aportar una experiencia calificada, sin siquiera aminorar los obstdculos que
realmente impiden el acceso educativo a la poblacién de menores ingresos.

Recomendaciones

Se derivan las siguientes recomendaciones de politica desde el punto de
vista del Estado:

1. Salvo por la ausencia de definicién sobre el significado de lo ptblico en
educacion y por el alcance del derecho a la educacién, en Colombia, la
normatividad presenta una estructura favorable, sin mayores restricciones, para
establecer alianzas entre el Estado y los operadores privados. Esta estructura
existente debe ser utilizada en forma mds amplia a través de decisiones de
politica educativa y de definicién de estrategias innovadoras de cooperacion
entre Estado y particulares. En aquellos paises donde no existe este espacio
politico fruto de la normatividad, es necesario abrirlo. Las instituciones educa-
tivas privadas no son un competidor de la némina docente oficial sino un aliado
en la prestacion del servicio educativo.

2. Al Estado le compete legitimamente una funcién evaluadora de los
servicios sociales. Aquello que dificulta las relaciones entre Estado y particula-
res son los instrumentos de cardcter subjetivo que se utilizan. Se requiere construir
instrumentos objetivos para transformar la relacién ineludible entre actores, en
una relacién de orientacion por parte del Estado y de apoyo mutuo en la bts-
queda de los propésitos compartidos de educacién. Adicionalmente es
imperativa la creacién de canales permanentes de comunicacién y divulgacion
entre el Estado y los operadores privados o sus agremiaciones en torno a los
temas pedagogicos, normativos y operativos que los relacionan. De la misma
manera, se requiere establecer estrategias de comunicacién entre el Estado y los
usuarios con miras a tener estandares y enfoques comunes hacia la educacién.

3. La regulacion de tarifas por parte del Estado debe ser transparente y
justa, basada en las caracteristicas cualitativas del servicio prestado por los ope-
radores privados y no por decisiones coyunturales de gobierno. La estrategia
seleccionada para regular las tarifas no debe tener sesgo ni para el oferente del
servicio ni para el usuario. En ambos casos, cuando se presenta déficit, el Estado
debe disefiar estrategias de compensacién, en un caso de cardcter econémico y en
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el otro, de carédcter cualitativo frente a la calidad de la educacién. El Estado no
puede ser indiferente a la situacién de restriccién de su socio privado en la
prestacion del servicio educativo, con la consecuencia de agotar sus posibilida-
des productivas.

Desde el punto de vista de politica propia del sector privado, se infieren
las siguientes recomendaciones:

1. Las agremiaciones de instituciones privadas deben impulsar un mejo-
ramiento pedagdgico y de gestién profesional en el sector, razén de su quehacer,
para fortalecerse como verdaderos interlocutores del Estado y de los usuarios.
La atomizacion del Sector en las instituciones reduce el &mbito de su relacién
con el Estado ala de simples contratistas prestadores de un servicio que requie-
re vigilancia.

2. El sector privado debe establecer un didlogo con la comunidad, con sus
usuarios, y especialmente construir canales y estrategias de comunicacién con
los padres, para establecer ideales y valores comunes que los comprometan
efectivamente con el proceso educativo de sus hijos hasta su culminacién. Las
relaciones con las asociaciones de padres son muy pobres y se centran en la
defensa mutua de tarifas, con lo cual se desaprovecha un espacio de interlocucién
y definicién de propésitos comunes en pro de una mejor calidad de educacién
para los estudiantes y, como consecuencia, la generacién de un mayor placer en
el proceso de aprendizaje, esencial cuando se atiende poblacién adolescente.

Las confederaciones y asociaciones de colegios privados deben fortalecer y
ejercer su actividad como gremio en su didlogo con el Estado, y con los demds
representantes de actividades econémicas, para constituirse en verdaderos so-
cios del Estado y participes activos del desarrollo del pais. Adicionalmente este
fortalecimiento tendria efectos positivos sobre su esfuerzo como empresa, en la
btisqueda de una formacién de calidad para los estudiantes, al aumentar su
capacidad de convocatoria a otros miembros de la sociedad.
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Presente y Futuro de la Educacién Privada
en Guatemala

Jorge Lavarreda (Coord.)*
Vilma de Liu
Manuel Menjivar

Introducciéon

En Guatemala, la educacién es reconocida como un derecho social ga-
rantizado por el Estado, quien a su vez asume la obligacién de proporcionarla y
facilitarla a todos sus habitantes sin discriminacién alguna'. La Constitucion
Politica de la Reptiblica (1985) no sélo reconoce este derecho, sino también ga-
rantiza la libertad y el derecho de los padres a escoger la educacion que ha de
impartirse a sus hijos menores?. Para cumplir el mandato constitucional, y de
acuerdo con el articulo 33 de la Ley de/ Organismo Ejecutivo’, le corresponde al
Ministerio de Educacién -MINEDUC- “lo relativo a la aplicacién del régimen
juridico concerniente a los servicios escolares y extraescolares para la educa-
cién de los guatemaltecos”; para ello tiene a su cargo “(...) formular y administrar
la politica educativa, velando por la calidad y la cobertura de la prestacién de
los servicios educativos ptiblicos y privados, todo ello de conformidad con laley
(...)”.* También se reconoce la participacién de instituciones privadas en la pres-
tacién de los servicios educativos. El Estado debe limitar su participacién a
aquellas instancias que no serian ejecutadas por los particulares (principio de
subsidiariedad). Asilo establece el articulo 118 de la Constitucién Politica de la
Republica: “(..)Cuando fuere necesario, el Estado actuard complementando la
actividad privada (...)".

Guatemala, ademads de presentar un alto indice de analfabetismo (entre
1998 y 1999 el 31% de la poblacién de 15 afos y mds edad: 15% en el drea

Jorge Lavarreda es economista y se desempefia como investigador del CIEN
Constitucion Politica de la Republica, articulo 71.

Constitucion Politica de la Republica, articulo 73.

Ley del Organismo Ejecutivo, Decreto nimero 114-97 del Congreso de la Republica
Ley del Organismo Ejecutivo, articulo 33 inciso a).

N

225



urbana y 43% en el drea rural)®, también tiene problemas de cobertura y calidad
educativa, de ahi la importancia de considerar las posibilidades de desarrollo
del sistema educativo a través de establecimientos privados, como parte de la
solucién del problema educativo de la nacién.

Este trabajo presenta inicialmente una descripcién de la situacién actual
del sistema educativo del pais. Luego se hace un anélisis del sector educativo
privado®, de acuerdo con percepciones de los actores, las cuales fueron recaba-
das a través de encuestas’ a directores de centros educativos privados y padres
de familia, asi como de entrevistas a funcionarios del MINEDUC e informacion
proporcionada por éste y personas o entidades que se relacionan con el tema.
Finaliza con las respectivas conclusiones de la investigacién y la formulacién
de recomendaciones.

[. Perfil de la educaciéon en Guatemala

Caracteristicas poblacionales

Segtn el Instituto Nacional de Estadistica —-INE-, la poblacién estimada
para el afio 2001 es de 11.7 millones de habitantes. Aproximadamente el 23%
de la poblacién vive en el departamento de Guatemala y su mayor concentra-
cién corresponde a la ciudad capital. Un 55% de la misma estd en el rango de 0
a19 aios de edad, evidenciando asi una poblacién joven. Guatemala es un pais
multilingiie y pluricultural. Reflejo de ello es la existencia del espaiiol (idioma
oficial), 21 idiomas mayas, el xinca y el garifuna. Entre 1998 y 1999, un 60% de
la poblacién vivia en el drea rural y el 48% correspondia a poblacién indigena.
De acuerdo con estadisticas internacionales, Guatemala posee una de las tasas de
analfabetismo més altas de Latinoamérica (32% en 1999) y una de las tasas bru-
tas de matriculacién combinada de primaria, secundaria y terciaria méas bajas

5 Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos Familiares 1998-1999, Instituto Nacional de
Estadistica, agosto de 1999.
6 En este trabajo se considerara como sector educativo privado a los establecimientos que el

MINEDUC, a través de la Unidad de Informética, clasifica como tales. Sin embargo, se
detect6 que dicha clasificacion no corresponde ni a una légica en relacion a la fuente de
financiamiento, ni a la modalidad de gestién administrativa del establecimiento.

7 Entrevistas“caraacara’ con 102 directores de centros educativos privadosy 150 padres de familia
(75 con a menos un hijo en el sector privado y 75 con al menos un hijo en el sector oficial) dela
Region Metropolitana.
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(49% en 1999)%. Segun el INE’, entre 1998 y 1999 el 27% de la poblacién econd-
micamente activa ocupada era analfabeta. Esto redunda en baja productividad
y por lo tanto tiene incidencia negativa en la competitividad de los agentes
econdmicos, lo que condena a los paises a mantenerse en condiciones de pobre
desarrollo humano.

Marco legal del sistema educativo

La actual Constitucién Politica de la Reptblica de Guatemala, redactada
en 1985, establece el derecho de todas las personas a la educacién. Para asegu-
rar el ejercicio de este derecho se establece que “es obligacion del Estado
proporcionar y facilitar educacién a sus habitantes sin discriminacién alguna”.
A pesar de este mandato constitucional, se estima que en 1999 aproximada-
mente un millén de nifios entre 5 y 15 afios de edad no asistieron a la escuela'.

El sistema educativo del pais es regulado por la Ley de Educacién Nacio-
nal, Decreto Legislativo No. 12-91, vigente a partir del 12 de enero de 1991, que
adn no cuenta con su propio reglamento'’. El articulo 106 de la Ley de Educa-
cion Nacional establece que «/os reglamentos que a la fecha en que entre en
vigencia la presente ley y que rigen la educacion seguirdn siendo aplicados en
todo lo que no se oponga a la misma».

El articulo 23 de dicha ley define a los centros educativos privados como
«establecimientos a cargo de la iniciativa privada que ofrecen servicios educativos,
de conformidad con los reglamentos y disposiciones aprobadas por el Ministerio
de Educacion... En el inciso a) del articulo 24 de la referida ley se indica que los
centros educativos privados deben funcionar de conformidad con lo que establece
el Art.73 dela Constitucion Politica de la Reptblica, previa autorizaciéon del MINEDUC,
cuando llenen los requisitos establecidos en el reglamento especifico”.

Por su parte, el inciso ¢) del mismo articulo dice que, “para normar el
funcionamiento de los centros educativos privados, el MINEDUC elaborard el
Reglamento respectivo”. Sin embargo este reglamento atin se encuentra pen-
diente de emisién, por lo que el vacio legal creado se suple aplicando los criterios

8 Informe sobre Desarrollo Humano 2001 de las Naciones Unidas.

9 Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos Familiares 1998-1999, INE, agosto de 1999.

© Célculo estimado por el Centro de Investigaciones Econémicas Nacionales —CIEN- a partir
de cifras del MINEDUC (alumnos inscritos) y del INE (proyeccion de poblacion segin
edades).

= Segun articulo 105 de la mencionada Ley, se fijé un plazo de 60 dias a partir de su

promulgacion para elaborar y aprobar su Reglamento.
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establecidos en el reglamento de la Ley de Educacién del afio 1977, y con la
Circular 9-88 (de 1988) del Ministerio de Educacion, «Documentos que deben
formar parte del expediente en el que se solicite la creacion, autorizacion de
funcionamiento o ampliacion del plazo de centros privados», en la que se desa-
rrollan los requisitos contenidos en el reglamento de la ley y se establecen otros
adicionales que deberdn cumplir los interesados. Las normas relacionadas con
la educacién impartida por los establecimientos educativos privados se en-
cuentra en leyes ordinarias, acuerdos gubernativos, acuerdos ministeriales y
circulares internas de las distintas dependencias del Ministerio de Educacién,
lo cual dificulta el conocimiento y aplicacién de las mismas.

Estructura del sistema educativo

El Sistema Educativo Nacional, piiblico y privado, se encuentra integra-
do por el MINEDUCG, la comunidad educativa y los centros educativos. Dicho
sistema fue objeto de una reestructuracién en la década de 1990. Mediante el
Decreto Legislativo 12-91 (“Ley de Educacién Nacional”) se fijé un nuevo rum-
bo y se establecieron dos subsistemas: Subsistema Escolar y Subsistema
Extraescolar o Paralelo.

Subsistema de Educacion Escolar

Disefiado para la realizacién del proceso educativo en los establecimien-
tos escolares, estd organizado en niveles-Inicial, Preprimaria, Primaria y Media-,
ciclos -Basico y Diversificado para el nivel Medio- (ver diagrama 1), grados y
etapas en educacion acelerada para adultos, con programas estructurados en
los curriculas establecidos y los que se establezcan, en forma flexible, gradual y
progresiva, para hacer efectivos los fines de la educacién nacional.

Subsistema de Educacion Extraescolar

Disefiado para la poblacién que ha estado excluida o no ha tenido acceso
ala educacion escolar y a los que habiéndola tenido desean ampliarla. La edu-
cacién extra-escolar es una modalidad enmarcada dentro de los principios
didéactico-pedagdgicos, no estd sujeta a un orden rigido de grados o edades, ni a
un sistema inflexible de conocimientos. Busca capacitar al educando en el desa-
rrollo de habilidades sociales, culturales y académicas.
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Diagrama 1.

Estructura del Subsistema de Educacién Escolar

| SUBSISTEMA DE EDUCACION ESCOLAR |

EDUCACION ESCOLAR REGULAR |

| EDUCACION ESCOLAR de ADULTOS

Nivel de Educacion Inicial
3 afios
(de 0 a 3 afios)

Nivel de Educacion Pre-Primaria
3 afios
(de 4 a 6 afios)
Pre-Kinder, Kinder y Preparatoria

Nivel de Educacién Primaria
4 afios
4 etapas

Primera Etapa
ler. Grado
(1 afio)

A. Pre-Primaria Parvulos

(contenidos en Espafiol)

B. Pre-Primaria Bilingtie
(lenguas mayas, garifuna o xinca)

Segunda Etapa
20. y 3er. Grados
(6 meses cada uno)

Nivel de Educacién Primaria
6 afios
(de 7 a 12 afios)
1o., 20., 30., 40., 50. y 60. Grado

Nivel de Educacion Media
5 6 6 afios
(de 13 a 17 6 18 afios)

Tercera Etapa
40. y 50. Grados
(6 meses cada uno)

Cuarta Etapa

60. Grado
(1 afio)

Ciclo de Educacion Basica
3 afios
(de 13 a 15 afios)
1o., 20. y 3er. Curso

Nivel de Educacion Media
(Ciclo Bésico)
2 Afios
2 Etapas

Ciclo de Educacion Diversificada
2 6 3 afios
(16 a 17 o 18 afios)
40., 50. y 60. Curso

Primera Etapa
1 afio
lo. y 20. Béasico
(6 meses cada uno)

Nivel Superior
Formacién Técnica y/o Universitaria
(de 18 6 19 afios en adelante)

Fuente: Decreto Legislativo 12-91/Disefio elaborado por el CIEN.
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(iclo escolar y jornadas de trabajo

El ciclo escolar regular, tanto en el sector ptblico como en el privado,
comienza en el mes de enero y finaliza en el mes de octubre de cada afio. Algu-
nos centros educativos extienden sus labores al mes de noviembre, y un ntimero
muy reducido aplican el ciclo escolar americano (septiembre a mayo). El
MINEDUC exige que el ciclo escolar de los centros educativos del pais sea de
180 dfas como minimo. En relacién con las jornadas de trabajo, los centros
educativos se clasifican en establecimientos de unajornada y establecimientos
de jornada doble. Los establecimientos de una jornada o jornada tinica se divi-
den en establecimientos de jornada matutina, de jornada vespertina y de jornada
nocturna.

Los directores de nivel, sobre la base de los dictdmenes de los superviso-
res respectivos, autorizardn la jornada adecuada a cada establecimiento,
tomando como base las condiciones geograficas y econémico-sociales de la
region, a fin de que éstos respondan a las demandas poblacionales. A partir de
entrevistas realizadas con directores y padres de familia tanto del sector ptiblico
como privado, es importante destacar que, en general, las jornadas efectivas de
trabajo en el sector privado son mds largas que en el sector ptblico. Esto se debe,
en parte, a que en el sector ptiblico (especialmente en la zona rural) existe muy
poca supervisién escolar, por lo que las ausencias de los maestros son mds
frecuentes. Por el contrario, en el sistema privado y en el Programa Nacional de
Autogestion para el Educativo -PRONADE- (ver cuadro 1) el control es mayor;
por lo tanto, el ndmero de inasistencias de los docentes es menor y se pierden
menos dias de clase durante el ciclo escolar.

Planes y programas

Los planes y programas educativos, atendiendo a los fines de la educacién
guatemalteca, tienen como principio fundamental a/ educando, centro y sujeto
del proceso educativo, y estan orientados a proporcionar una educacion basada
en principios humanos, cientificos, técnicos, culturales y espirituales que formen
integralmente [al educando], lo preparen para el trabajo, la convivencia social y
le permitan el acceso a otros niveles de vida (...)». El MINEDUC, a través del
Sistema Nacional de Mejoramiento de los Recursos Humanos y Adecuacion

2 Decreto Legislativo 12-91, Arts. 1y 2.
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Curricular -SIMAC-', ha sido el responsable de llevar adelante la adecuacién
del curriculo durante los tltimos once afios. Sin embargo, los planes y progra-
mas considerados “vigentes” datan de 1969, y se les conoce como curriculum
por asignaturas. En 1997, el MINEDUC, a través del SIMAC, entregé una ver-
siéon mds depurada y mejor organizada de las Guias Curriculares y las Guias
Metodolégicas para el Ciclo de Educacion Fundamental (CEF)* y el Ciclo de
Educacién Complementaria (CEC)", incorporando, especialmente, las recomen-
daciones hechas por los especialistas de las Escuelas Normales y asistentes a
un seminario sobre la materia promovido por SIMAC en julio de 1991. De carac-
ter experimental, dindmico y funcional, las gufas debian considerarse como
una propuesta minima—en cuanto a su tamafo y contenidos— y de orientacién
eminentemente formativa. La propuesta se llamé guia curricular centrada en
procesos. En 1998 se publico el documento «Disefio de la Reforma Educativa»,
elaborado por la Comisién Paritaria de Reforma Educativa, COPARE. En 1999
la Comisién Consultiva para la Reforma Educativa presenté el “Plan Nacional
de Educacién a Largo Plazo —version preliminar-, y en el afio 2000, juntamente
con el MINEDUC, llevé a cabo el «<Didlogo y Consenso Nacional para la Refor-
ma Educativa», con la finalidad de llegar, entre otros aspectos, a un acuerdo
sobre la transformacién curricular.

El sector privado goza de cierta “libertad curricular”, amparado en el
articulo 73 de la Constitucién Politica y en el 24 de la Ley de Educacién Nacio-
nal. La flexibilidad en el disefio y supervision curricular, y el incipiente sistema
nacional de evaluacién del rendimiento escolar, han permitido que en los dlti-
mos afnos la educacion en los centros educativos privados haya experimentado
un incremento en las carreras del ciclo diversificado de nivel medio (162 oficial-
mente reconocidas por el MINEDUC hasta el 2000). Muchas de estas s6lo cambian
de nombre, segtin los intereses de cada centro educativo, pero en el fondo mantie-
nen bdsicamente el mismo pénsum de estudios'. Otras son completamente

B El SIMAC fue creado en 1989 con € apoyo técnico del Gobierno de Holanda. Esta dependencia
ministerial es la responsable del mejoramiento permanente y dindmico del curriculo escolar y
de los recursos humanos del Ministerio de Educacion. Cfr. MINEDUC, Educacién para
todos en el afio 2000. Informe de Evaluacién 1990-1998, Guatemala 1999.

1 Comprende el Ultimo afio del nivel preprimario y 1° 2°y 3er. grados del nivel primario.
» Comprende el 4° 5°y 6° grados del nivel primario.
1 Por gjemplo, en el Catdlogo 2000 de Ramas de Ensefianza proporcionado por el MINEDUC

se registran: Bachillerato en Turismo, Bachillerato en Turismo y Hoteleria, Bachillerato en
Turismo con Especialidad en Computacién, Bachillerato en Turismo y Lineas Aéreas, Perito
en Ciencias Turisticas, Perito en Administracion Turistica y Hoteleria, Perito Contador con
Orientacién Comercial y Turismo, Secretariado Bilingiie Especialidad Turismo-Agencias de
Vigjes.
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desconocidas y/ o tienen una supuesta orientacién laboral"”. Esto también genera
confusion en los estudiantes en el momento de elegir una opcién educativa. Por otro
lado, la proliferacién de tantas carreras, principalmente en el sector educativo pri-
vado, algunas orientadas para atender la demanda de educacién para el trabajo,
tampoco han ayudado a mejorar la calidad educativa. Los resultados de las prue-
bas de ubicacién y admisién que realizan las universidades del pais en los alumnos
de primer ingreso reflejan que en los dltimos cinco afios (1996-2000) el rendimiento
académico ha ido disminuyendo. Sus bajas calificaciones han dado lugar a que
algunos rectores afirmen que el sistema educativo privado (sector del cual proviene
la mayor parte de estudiantes universitarios) atraviesa serias dificultades en la
calidad de ensefianza que ofrece’®. Los estudiantes “exitosos” provienen en su
mayoria de centros educativos privados considerados de tradicién (religiosos, lai-
cos con un sistema de estudio personalizado y/ o americanizado). Por ello, tanto el
sector privado como el ptiblico necesitan renovarse, no sélo en cuanto al pénsum de
estudios, sino en toda la extension del curriculo educativo.

Centros educativos

Segtn la Ley de Educaciéon Nacional, Cap. IV, Art.19, los centros educati-
vos se clasifican en: piiblicos, privados y por cooperativa. Sin embargo, a partir de
la clasificaciéon que el mismo MINEDUC realiza, a través de la Unidad de Infor-
matica, se puede constatar que existen “otras” modalidades de establecimientos
educativos segtin su fuente de financiamiento y su gestién administrativa:

= Por ejemplo, el Bachillerato en Cosmetologia, Perito en Técnicas Policiales, Perito en la
Ensefianza de la Mecanografia, Perito en Radio y Television, Bachillerato en Administracion
Municipal, entre otras.

8 “Los colegios privados son responsables del fracaso de miles de estudiantes que no pudieron
inscribirse en la Universidad de San Carlos (USAC), donde por su bajo nivel de conocimientos
reprobaron los examenes de admision”, afirmé el Rector Magnifico de dicha casa de estudios
superiores.[Al Dia, Diciembre-7-2000, Pag. 6]. Por su parte, el Secretario General de la
Universidad del Valle de Guatemaa (UVG), entrevistado por el CIEN, indico que € fracaso de
los estudiantes se debe a que existen en el sector privado muchisimas carreras de nivel
deficiencias académicas. Asimismo, la Directora de Admisiones de la Facultad de Economia,
la Directora del Departamento de Orientacion de la Universidad Francisco Marroquin, y la
Directora del Programa de Orientacion Escolar de la Universidad Mariano Galvez, coincidieron
en que cada afo los alumnos (de ambos sectores) llegan con bajo rendimiento académico en
las éreas de matemédtica y lenguaje (sobre todo en esta Ultima). [Entrevistas medio que responden
mas a intereses econémicos que educativos, por lo que llegan a la Universidad con serias
realizadas entre los meses de noviembre y diciembre del 2000].
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Sector Piblico:

Escuelas Oficiales “Tradicionales” (financiamiento publico “total” y ges-
tién administrativa ptblica).

Escuelas Municipales (financiamiento piblico “total” y gestién admi-
nistrativa publica).

Escuelas por Cooperativa (financiamiento publico parcial y gestién ad-
ministrativa publica).

Escuelas del PRONADE (financiamiento ptblico “total” y gestién admi-
nistrativa privada).

Sector Privado:

Colegios Privados —lucrativos y no lucrativos- (financiamiento privado
“total” y gestién administrativa privada).
Colegios Privados Subsidiados —no lucrativos- (financiamiento privado
parcial y gestién administrativa privada).

Tabla 1.

Centros Educativos Publicos y Privados para cada Nivel Escolar

1991-1999"

Nivel Sector Publico Sector Privado
1991 1999 1991 1999
Preprimaria 2,513 4,846 985 1,684
Primaria 7,677 14,692 1,685 3,120
Medio
¢(Ciclo Basico 543 485 731 1,849
*Ciclo Diversificado 116 144 510 1,295

Fuente: Anuario Estadistico dela Educacién 1991y 1999, Unidad de Informaética del Ministerio de Educacién.

Es necesario hacer notar que, aunque se dispone de informacion respecto al nimero de centros
educativos que atienden cada nivel o ciclo escolar, no es posible establecer €l nimero total de
centros educativos que representan los sectores publico y privado; esto debido a que en la
Unidad de Informética del MINEDUC la informacion relativa a un centro educativo se reconoce
por los diferentes niveles o ciclos escolares que atiende, y no se logra identificar a un solo
centro educativo con los diferentes niveles o ciclos que ofrece -segiin lo manifestd6 Gustavo
Galdamez, jefe de dicha unidad-. Es decir, que si un mismo establecimiento educativo atiende
tres niveles o ciclos escolares, éste aparece registrado tres veces en la base de datos, por lo que
no es posible reconocerlo individualmente con todos los niveles educativos que atiende.
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En el periodo 1991-1999, el niimero de centros educativos privados, res-
pecto de los publicos, ha sido mayor en los ciclos basico y diversificado. Lo més
significativo en el sector pablico, durante el mismo periodo, fue la disminucién
de centros educativos que ofrecen servicios educativos en el ciclo basico (ver
Tabla1).

Cuadro 1.
Casos de Cooperacién Publico-Privados

CENTROS EDUCATIVOS POR COOPERATIVA:

Definicion: Los centros educativos por cooperativa son establecimientos educativos no lu-
crativos, en jurisdiccién departamental y municipal, que responden a la demanda
educacional en los diferentes niveles del subsistema de educacién escolar.

Financiamiento: Los centros educativos por cooperativa funcionan para prestar servicios
educativos por medio del financiamiento aportado por la municipalidad, los padres de
familia y el Ministerio de Educacién. El MINEDUC otorgé en el periodo de gobierno
1996-1999 subsidios directos a estos establecimientos por un monto de Q7,500.00 (US$
964.01) por seccién, habiéndose creado 130 establecimientos. Su estrategia administrati-
va es la descentralizacién politico-administrativa.

Integracion: Para su organizacién y funcionamiento, los centros educativos por coopera-
tiva se integran por la municipalidad respectiva, los maestros que deseen participar y
padres de familia organizados.

PROGRAMA NACIONAL DE AUTOGESTION PARA EL DESARROLLO
EDUCATIVO (PRONADE)

Definicion: El PRONADE es un programa del Ministerio de Educacién de Guatemala, cuya
misién es aumentar la cobertura, mejorar la calidad de los servicios educativos y ampliar
dichos servicios a nivel primario en el drea rural. Con el mismo se apoya la organizacién y
funcionamiento de escuelas rurales autogestionadas, que han carecido de atencién educativa.

Financiamiento: Las escuelas de autogestion comunitaria -EAC- son financiadas basi-
camente por el Ministerio de Educacién. Ademas, el programa recibe el apoyo financiero
de entidades internacionales —préstamos del Banco Mundial y donaciones del Banco
KFW de Alemania, por ejemplo-. Su estrategia administrativa es la descentralizacion
social; es decir, se transfiere la gestién administrativa a las “comunidades”.

lntegraaon Para su organizacién y administracién, el PRONADE cuenta con:

La Unidad Ejecutora, con sede en Guatemala, responsable de la coordinacién del progra-
ma.

Las Instituciones de Servicios Educativos —ISE-. Estas son instituciones privadas,
fundaciones, organizaciones no gubernamentales, nacionales e internacionales, las
cuales son contratadas por el MINEDUC para identificar, organizar y legalizar las
comunidades en Comités Educativos; capacitar a los miembros y docentes de las
escuelas de este programa; recopilar informacién de las EAC y de las comunidades.
Los Comités Educativos -COEDUCA-. Administran en general el proceso educa-
tivo: contratar al maestro, pagarle su salario, proveer la ayuda alimenticia, comprar

(Continda en pdg. siguiente)
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los tiles escolares y el material diddctico; supervisa la asistencia y el desempefio
del maestro y de los nifios; trabaja conjuntamente con la comunidad; escoge el
calendario y el horario escolar para el funcionamiento de la escuela.

Maestras (0s), contratados y capacitados por las ISE.

Fuente: Decreto Legislativo 12-91 y Memoria de Labores MINEDUC 1996-1999.
Apertura y cierre de centros educativos privados

Apertura:Le corresponde a la Direccién Departamental de Educacion respecti-
va autorizar el funcionamiento y los cambios de los establecimientos educativos
privados en su jurisdiccion, de conformidad con las disposiciones legales vi-
gentes, y supervisar su funcionamiento y la calidad de la educacién que se
imparta en dichos establecimientos. En el procedimiento de apertura de un
colegio privado los supervisores educativos deben aprobar dichas solicitudes,
las cuales deben contar también con el dictamen favorable de la direccién de-
partamental correspondiente y del SIMAC (ver diagrama 2). El supervisor no
tiene plazos dentro de los cuales deba realizar la visita y levantar el acta. Su
autorizacion puede durar varios meses. En cada Direcciéon Departamental existe
una Unidad de Control Académico que tiene a su cargo, entre otras actividades,
constatar que se cumplan todos los requisitos para operar un nuevo centro
educativo privado (ver cuadro 2). Los requisitos que generalmente cuesta mds
cumplir son los relativos a la calidad docente del personal propuesto, la cons-
tancia de sanidad del local y la constancia de la Junta Calificadora de Personal
para efectos del escalafén.
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Diagrama 2
Procedimiento para la autorizacién de un establecimiento educativo

pr

Interesado presenta solicitud en la Uni-
dad de Control Académico de la
Direccién Departamental de Educacién

0

Andlisis del expediente por la Unidad de

Desarrollo Educativo.

* Se constata que no falte ningdn re-
quisito.

e  Se verifican los datos.

-

JL

Si falta informacion o requisitos, se envian
citaciones al establecimiento hasta comple-
tar el expediente.

m

Acuerdo Ministerial respectivo de la
aprobacién del centro escolar

-

ivado

Revisién de parte del Supervisor de Distrito.
e Realiza visita ocular.

Levanta un acta autorizando o no el
establecimiento.

Establece condiciones para su funcionamiento.

JL

MINEDUC / Direccién Departamental de Educa-

cién: recepcién del expediente méds el acta del
supervisor.

Completo el expediente, el analista y el Jefe de Con-
trol Académico de la unidad aprueban la solicitud.

e Sise trata de un establecimiento con educacién ba-
sica y diversificada, se necesita previamente la
revision por parte de SIMAC de los programas edu-
cativos.

Si se incluye la carrera de Magisterio, también se
necesita la aprobacién de la Unidad de Planifica-
cién Escolar y de la Direccién General de Educacién.

iyt

Direccién Departamental: aprobacién del centro edu-
cativo privado

Fuente: Acuerdo Gubernativo 13-77, Reglamento de la Ley de Educacion Nacional. / / Disefio elaborado por el CIEN.
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Cuadro 2
Requisitos que deben cumplirse para operar un colegio

Para aprobar el funcionamiento de los centros educativos privados, ampliar sus servi-
cios, cambiar la direccién del local, cambiar o ampliar la jornada, o cambiar al director,
al personal docente o al personal administrativo, es necesario cumplir los requisitos
exigidos por la Direccién Departamental de Educacién correspondiente, del Ministerio
de Educacién. Estos requisitos van desde comprobar la calidad profesional y personal
de quien fungira como director del centro, hasta las cuotas méaximas que pueden cobrar-
se a los padres de familia por la prestacion del servicio. Los requisitos se indican en los
formularios elaborados para el efecto por las Direcciones Departamentales.

El fundamento legal que se utiliza actualmente para establecer los requisitos apuntados
es el Reglamento de la Ley Nacional de Educacion (derogada en 1991), contenido en el
Acuerdo Gubernativo nimero 13-77 (1977). De acuerdo con éste, antes de obtener la
autorizacién para el funcionamiento de un establecimiento educativo privado, debe
presentarse una solicitud al Ministerio de Educacién, en la que se demuestre, entre
otros:

a)  Que el Director Técnico es guatemalteco, maestro de educacién o con grado uni-
versitario en materias educativas, que llena los requisitos exigidos en el Decreto
Legislativo 1485, “Estatuto Provisional de los Trabajadores del Estado. Capitulo de
la Dignificacién y Catalogacién del Magisterio Nacional”, y que el Director
Administrativo tiene experiencia educativa.

b)  Quelos directores son de reconocida honorabilidad y que se encuentran en el goce
de sus derechos civiles.

¢)  Que los edificios, instalaciones, material y mobiliario retnen las condiciones
pedagégicas y de sanidad adecuadas.

d) Que se describan los servicios educativos que se ofrecen, los propésitos y
lineamientos generales del establecimiento, el niimero maximo de educandos por
grado y el precio que se cobrara por la educacion.

e)  Que el personal docente retina las condiciones exigidas para los establecimien-
tos estatales. El personal extranjero debe cumplir ademds las disposiciones del
Cédigo de Trabajo.

f)  Que se cenira a las leyes, reglamentos y disposiciones especificas del ministerio.
Con la finalidad de identificar los documentos que deben formar parte del expe-
diente mediante el cual se solicita la creacién, autorizacion de funcionamiento o
ampliacién del plazo de centros educativos privados, y para que sirviera de
gufa a los directores de nivel, directores técnicos y supervisores técnicos de
educacién departamentales, el Director General de Educacién de turno emiti6 la
circular ndmero 9-88 (1988).

Fuente: Formularios de la Direccién Departamental de Educacién de Guatemala.

El procedimiento carece de plazos perentorios dentro de los cuales deban
las partes presentar los documentos y resolver lo solicitado, respectivamente.
Con la finalidad de acelerar los procedimientos de autorizacién y funciona-
miento de los centros educativos privados, se introdujeron cambios a partir del
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mes de mayo del 2000 (por lo menos en la Direccién Departamental de Guate-
mala). Si bien no se incluyeron plazos perentorios para la resolucién de los
tramites administrativos, se ha establecido un tiempo de 15 a 60 dias para
emitir dicha resolucién.

Cierre:El cierre de centros educativos privados puede originarse por pro-
pia decisién de los duefios de los establecimientos o bien por disposicién de las
autoridades del MINEDUC, en caso de incurrirse en alguna falta grave. En el
primer caso, el interesado debe comunicarlo por escrito a la Direccién Departa-
mental, indicando las razones que motivan el cierre, y entregar toda la
documentacién administrativa del centro educativo, asi como los expedientes
de los alumnos del establecimiento. Este proceso debe iniciarse seis meses antes
de que comience un nuevo ciclo escolar. Las anomalias detectadas por los
supervisores de centros educativos originan la apertura de un expediente técni-
co-administrativo donde se registran éstas, el cual es sujeto de evaluacién por la
Direcciéon Departamental para dictaminar el cierre temporal o definitivo de los
establecimientos. Por su parte, en el sector ptblico los motivos para cerrar un
centro educativo quedan a discreciéon del MINEDUC, y por lo general atienden
a razones presupuestarias (como el caso de las extintas Escuelas Normales) o
por carencia de maestros (especialmente en el drea rural).

Cuotasescolares

La Ley de Educacién establece que los centros educativos privados tini-
camente podran cobrar las cuotas que les hayan sido autorizadas por el
MINEDUC. También estd prohibido el cobro de cualquier clase de contribucién
adicional a la cuota autorizada, ya sea en calidad de bono, donacién u otra
figura que signifique retribucién por el servicio prestado. Ademds especifica
que el incremento que se solicite sobre las cuotas autorizadas no podra ser
superior a un quince por ciento (15%) cada tres afios®. Por otra parte, la fijacién
y aprobacién de cuotas escolares, asi como la autorizacién de los incrementos
de cuota escolar solicitados por los centros educativos privados estdn en fun-
cién de la situacién econémica de la poblacién escolar que atienden y las
caracteristicas del servicio que ofrecen; prevaleciendo la discrecionalidad de la

2 Decreto Ley No0.116-85, Procedimiento que debe seguirse para la autorizacion de las
cuotas que se cobran en colegios privados; Acuerdo Gubernativo No.1202-85, Reglamento
para la aplicacion del Decreto Ley 116-85.
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autoridad competente en la solucién de este aspecto. En la préctica, son los
propietarios los que fijan el monto de las cuotas (matricula y mensualidades) y
queda en manos de la Direccién Departamental de Educacién su aprobacion
final.

La fijacién de limites en el incremento de las cuotas escolares ha origina-
do que los centros educativos privados recurran a cobros extras mediante el uso
de otras figuras (materiales educativos, textos vendidos, textos alquilados, uni-
formes, servicio de bus escolar, seguro escolar, etc.) para poder cubrir sus costos
de operacién?'. En la investigacion se logré establecer que pese a que legalmente
existe un “precio tope” establecido para las cuotas de los centros educativos, el
cumplimiento de este requerimiento no es verificado, a menos que presente
denuncia algtin padre de familia. Tampoco se tienen cifras oficiales del ntimero
de denuncias. Esta informacién ain forma parte del archivo de expedientes y
no se encuentra en medios automatizados. Los establecimientos ptiblicos no
deben hacer ningtn tipo de cobro extra, pero esta norma tampoco se cumple?.

Contratacion, remuracion y perfeccionamiento docente

La docencia en los colegios privados es una actividad protegida con
salarios minimos y prestaciones laborales, de acuerdo a la Constitucién de la
Reptblica. Cada centro educativo privado norma lo relativo a la contratacién de
personal, los grados salariales y los criterios para la determinacién de los mis-
mos. Estos varian de acuerdo a las negociaciones de empleadores y trabajadores,
dependiendo de los afios de experiencia y de la especializacién con que cuenta
el candidato a maestro. Por lo general, segtin los resultados de la encuesta a
directores y padres de familia de los sectores publico y privado elaborada por el
CIEN entre los meses de octubre y noviembre del 2000, los salarios que se pagaron
en ese periodo en el sector privado oscilaron entre Q.1,000.00 (US$ 128.53) y 1,400.00
(US$ 179.94) como minimo y Q.5,000 (US$ 642.67) y 6,000.00 (US$ 771.20) como
maximo (estos tltimos se pagan a maestros que cuentan con una alta especiali-
zacién a nivel universitario de licenciatura o maestria, en una materia especifica).
No existe un escalafén o sistema de ascensos tinico para el sistema educativo

2 Los cobros extras promedio van desde los US$.20 hasta mas de US$.65 anuales por alumno.

2 Se tiene conocimiento de casos de escuelas publicas en las que a inicio del afio los padres de
familia tienen que cancelar aproximadamente US$.7 por hijo (cuota anual) en concepto de
refaccion escolar (US$.4.5), mantenimiento del inmueble (US$.1.3) y papeleria (US$.1.2).
Contrario a lo que dice la ley, los primeros dos montos son del conocimiento del MINEDUC.
El tercero es a mutuo acuerdo entre el establecimiento y los padres de familia.
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privado. Los maestros que laboran en el sector privado tienen derecho a ser
calificados por la Junta Calificadora de Personal del MINEDUC y a obtener un
nivel en el escalafén, pero mientras laboran en el sector privado no pueden
gozar de los beneficios econémicos del escalafén.

Con el paso de los afios parece que la calidad en el desempefio y la remu-
neracion salarial se han alejado entre si lo suficiente como para poder afirmar
que en la actualidad “urge” actualizar, especializar y dignificar al docente®. A
ello hay que agregar la necesidad de una formacion permanenteo en servicioy
mejores incentivos. El desemperio docente por lo general no se toma en cuenta
paralaremuneracion. La experiencia del PRONADE indica que los maestros en
este programa tienen mejor desempefio que los que trabajan en las escuelas
oficiales “tradicionales”, porque son supervisados directamente y con mayor
frecuencia por los padres de familia que los contrataron. Trabajar en las escue-
las oficiales “tradicionales” es atractivo para los docentes por la “inamovilidad”
que gozan a partir del Decreto 14-85 y la poca supervisiéon de que son objeto,
contrario a lo que sucede en el sector privado.

Supervision educativa

La Ley de Educacién, en su articulo 72, establece que la supervisién
educativa es una funcién técnico-administrativa que realiza acciones de aseso-
ria, orientacién, seguimiento, coordinacién y evaluacién del proceso
ensefianza-aprendizaje en el Sistema Educativo Nacional. Un diagndstico rea-
lizado en 1998 por el MINEDUC con el apoyo de la Universidad Rafael Landivar,
acerca del sistema de supervision educativa nacional, puntualizé e identificé
las principales dificultades que enfrentaba el mismo. Aunque éste debia llevar a
cabo funciones tanto técnico-pedagédgicas como administrativas, las dltimas
ocupaban la totalidad del tiempo disponible de los supervisores. Las funciones
técnicas bdsicas como la investigacién, la planeacién, la asesoria y la evalua-
cién estaban practicamente desincorporadas de las actividades diarias de los
supervisores.? El proceso de supervision en el sector educativo privado se com-
plicaba atin méds ante el escaso nimero de supervisores para dicho sector (“trece”
en la Direccién Departamental de Guatemala en 1999), asigndndose para cada
uno de ellos entre 200 y 500 colegios privados. Actualmente el MINEDUC esta
interesado en reestructurar el Sistema de Supervisién Educativo.

= Cfr. MINEDUC y Comisién Consultiva para la Reforma Educativa, Plan de Gobierno /
Sector Educacién/ 2000-2004, pp. 29-30.
x Memoria de Labores 1996-1999, Ministerio de Educacion.
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Financiamiento

El gobierno guatemalteco, en la década pasada, emprendié un plan de
modernizacién en el que la iniciativa privada tenfa una importante participa-
cién en los planes del MINEDUC. Asimismo, se asigharon y ejecutaron mds
recursos del Gobierno Central dentro de la partida presupuestaria del Sector
Educacién, Ciencia y Cultura (ver Tabla 2). A pesar de que el porcentaje del PIB
para la actividad educativa ha ido en aumento, sigue vigente la necesidad de
aumentar la cobertura educativa, dadas las proyecciones de aumento en la de-
manda.

Tabla 2
Ejecuciéon Presupuestaria de Educacién Publica 1990- 2001
(en millones de quetzales)

Afo PIB Gasto Total Gasto Ejecutado Sector Gasto Ejecutado
Nominal* Gobierno Educacién, Ciencia y Cultura Ministerio de
Central Educacion
millones Q |millones Q | millones Q | % GT |% PIB| millones Q |% GT |% PIB
1990** | 34,316.9 3,950.0 564.5 14.3 1.6 |472.2 12.0 1.4
1996** | 95,478.6 9,914.4 1,504.6 15.2 1.6 1,270.6 12.8 1.3
1997** | 107,873.4 12,618.2 1,900.0 15.1 1.8 1,282.6 10.2 1.2
1998%* | 124,022.5 16,637.0 2,617.1 15.7 2.1 1,690.9 10.2 1.4
1999** | 135,402.3 19,239.2 3,285.3 17.1 2.4 2,143.6 11.1 1.6
2000** | 147,487.7 19,583.3 3,629.2 185 2.5 2,534.0 13.0 1.7
2001**% 161,246.8/¢| 22,780.7 n/d n/d n/d 2,795.3 12.3 1.7

Fuente: (*) Boletin Estadistico del Banco de Guatemala
(**) Liquidacién del Presupuesto de Ingresos y Egresos del Estado, Ministerio de Finanzas Publicas -MFP-
(***) Presupuesto Inicial Ministerio de Finanzas Publicas, enero-2001 e/ Cifra estimada

EIMINEDUC, como una estrategia complementaria de extensién de co-
bertura, otorgé un subsidio a instituciones privadas no lucrativas. Esto favoreci6
alternativas de financiamiento compartido para la incorporacién de la pobla-
cién al sistema educativo y promovi6 el ensayo de modalidades innovadoras
enmarcadas en la reforma educativa. Aun cuando hay algunos antecedentes
que datan de 1995 (acuerdos presidenciales), los subsidios a instituciones edu-
cativas privadas empezaron oficialmente a darse a partir de 1997. Obviamente
los costos reales 6 afios después son més elevados. En cambio para las escuelas
pertenecientes a las Poblaciones Desarraigadas el subsidio por alumno es equi-
valente al costo promedio de los estudiantes de las escuelas oficiales tradicionales.
El resto de instituciones educativas reciben del MINEDUC un porcentaje de lo
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que solicitan (dependiendo del drea, sector y necesidades reales planteadas). El
subsidio, aun cuando es calculado en base al costo por alumno, es destinado
especificamente (al menos eso dice el papel) para el salario de maestros. Este
subsidio (al menos en el caso de la ACEM) cubre tinicamente el 13% (del salario
de un maestro de preprimaria), el 30% del maestro de primaria; el 43% de los
maestros del ciclo basico (y s6lo por nueve meses) y un 36% para el diversificado.
Sin embargo, en algunos casos un porcentaje del subsidio es utilizado para
gastos de funcionamiento o fortalecimiento institucional (pago de personal ad-
ministrativo, mantenimiento, técnico, capacitacion).

A partir del 2001 el MINEDUC empez6 a utilizar otra modalidad: “sub-
sidios de salarios por maestro”, el cual corresponde a un 90% del salario de los
maestros presupuestados en las escuelas oficiales tradicionales en el caso de
instituciones que completamente ofrezcan servicios gratuitos o a un precio
“minimo” e implementen modalidades novedosas educativas (por ejemplo:
“Fey Alegria”).

Las autoridades de UCONIME prefieren que en lugar de llamérsele “sub-
sidio” a este financiamiento se le llame “convenio de cooperacién”. Para obtener
los pagos se debe recibir comunicacién de la Direccién Departamental infor-
mando que el cheque estd emitido. También se realiza una Auditoria Interna
(financiera) in situ por lo menos una vez cada dos afios a instituciones que dan
servicios educativos a menos de 1,000 estudiantes y una vez cada afio a institu-
ciones que dan servicios educativos a mas de 1,000 estudiantes. Los convenios
tienen un plazo determinado de vigencia (de 3 a 5 afios), el cual una vez finali-
zado puede prorrogarse si las autoridades del MINEDUC dan el visto bueno.

El Programa de Subsidio cubrid, en 1998, a centros de ensefianza no
lucrativos de los niveles Preprimario, Primario y Medio en por lo menos 8 de-
partamentos del pais, que facilitan educacién a nifias(os) de escasos recursos en
dreas rurales y urbano-marginales. Estas instituciones efectuaron una contri-
bucién adicional importante en cuanto a calidad de la educacién, puesto que
experimentaron con metodologias de tipo participativo y desarrollaron expe-
riencias mds pertinentes con la naturaleza plurilingiie y multicultural del pafs.
Entre las instituciones que mds han contribuido en esta linea, ademads del
PRONADE y el sector cooperativo, se pueden mencionar a la Asociacién Fe y
Alegria, Programa Educativo Don Bosco, Centro Talita Kumi y la Asociacién de
Centros Educativos Mayas del Nivel Medio Rural (47 centros educativos bilin-
gies, surgidos en las comunidades de retornados).

El gobierno actual, lejos de fortalecer aquellas iniciativas que mejoran la
gestién administrativa de los recursos econémicos destinados a educacion, se
ha dedicado a centralizar nuevamente la gestién administrativa, restdndole
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protagonismo a la participacién de la iniciativa privada. A las ISE, por ejemplo,
en el afio 2000 se les quité la funcién de capacitar a los docentes, y parece que la
tendencia es que éstas desaparezcan, ya que se pretende que su trabajo sea reali-
zado por las direcciones departamentales®. Asimismo, el presupuesto estatal
para el afio 2001, a pesar de asignar a educacién la mayor cantidad de recursos,
realiz6 un recorte especialmente en aquellos programas exitosos en los que parti-
cipa la iniciativa privada -como el PRONADE y el CONALFA- (ver Tabla 3).

Tabla 3
Presupuesto asignado al Ministerio de Educacién, afios 1991-2001
(en millones de quetzales)

ENTIDAD 2000 2001
SOLICITADO | APROBADO* | SOLICITADO | APROBADO*

MINEDUC

Presupuesto total 2,692.3 2,692.3 3,776.0 2,795.3

Programa Nacional de
Autogestion Educativa
-PRONADE- 331.0 179.0 383.0 150.0

Movimiento Nacional
de Alfabetizacion n/d 35.0 75.7 25.0

Comité Nacional para la
Alfabetizacién -CONALFA- 55.1 56.7 200.0 88.0

Aporte a la Educacién
por Cooperativa n/d n/d 34.0 25.1

Fuente: (*) Decreto 47-99 del Congreso de la Reptblica (21-Dic-99) / / (**) Decreto 85-2000 del Congreso / / (n.d.) no
disponible.

Ante la falta de presupuesto para el PRONADE, miles de docentes y alum-
nos del drea rural quedaron inicialmente en una situacion de incertidumbre para
el futuro ciclo lectivo. Las acciones de las autoridades del MINEDUC en torno al
PRONADE parecen indicar que se busca centralizar nuevamente la adminis-

s “El Programa Nacional de Autogestion para €l Desarrollo Educativo (Pronade) contara con un
programa piloto para evauar aternativas sobre la transicion que tendra el trabajo que realizan
las Instituciones de Servicios Educativos —ISES- (...) El representante de KFW se refirié a que,
dentro de los mas de 2 mil 500 proyectos que apoyan en el mundo, sélo ocho obtienen la
calificacion total. El Pronade es uno de ellos” (Cfr. El Periddico, 20-julio-2001, pag.31).
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tracion de los recursos®. En el afio 2000 se beneficiaron un total de 39 institucio-
nes, tanto de la capital como del interior del pais. Para el afio 2001 se habia
proyectado un incremento del 15% aproximadamente. Por su parte, los centros
educativos privados que no reciben subsidios, encuentra su financiamiento,
principalmente, en las cuotas escolares y donaciones eventuales. Los costos por
alumno son casi el doble respecto al sector ptiblico. El niimero de alumnos por
curso es mds pequeiio (excepto en los grandes colegios tradicionales que alcan-
zan entre 40 y 50 alumnos por curso).

Tratamiento tributario

El desarrollo de la actividad educativa privada en Guatemala estd exento
de toda clase de impuestos y arbitrios, segin la Constitucién de la Reptblica. La
educacién superior publica y privada, por su parte, sin excepcién alguna, goza
de toda clase de beneficios. Por lo tanto, los centros educativos privados lucrati-
vos y no lucrativos, y las universidades, debieran estar exentos del pago de los
siguientes impuestos: /mpuesto Sobre la Renta —ISR—, Impuesto al Valor Agre-
gado -IVA-, Impuesto Unico Sobre Inmuebles —IUSI-, Impuesto a las Empresas
Mercantiles y Agropecuarias —[EMA- Empero, la tinica Ley especifica que otor-
ga esta exencion, tanto a centros educativos privados lucrativos como no
lucrativos, es el /USF’”. Mientras que la exencion del /SR, /VA, [EMA, sélo se
contempla para el caso de centros educativos privados no lucrativos.

En sintesis, mientras la universidad estatal y las privadas estdn exentas
del pago de toda clase de impuestos, arbitrios y contribuciones, los centros educa-
tivos privados lucrativos deben pagar el ISR, el IVA, y el IEM A,

® En la entrevista con el Gerente de Modernizacién y Descentralizacion del Ministerio de
Educacion, realizada por el CIEN en el mes de diciembre del 2000, éste afirmé que el actual
MINEDUC ha centrado toda su atencién en el “proceso de modernizacion” iniciado durante
el gobierno anterior y en e movimiento de alfabetizacion. Sin embargo, se ha podido constatar
que el actual proceso de modernizacién se orienta mas a una “desconcentracion” que a la
descentralizacion con participacion de particulares (empresa privada), para el caso PRONADE.

za «Para los efectos del presente impuesto, estan exentas por los bienes inmuebles que posean, las
entidades siguientes: (...) 4. La universidad de San Carlos de Guatemala y demas Universidades
legalmente autorizadas para funcionar en el pais; 5. Las entidades religiosas debidamente
autorizadas, siempre que los bienes inmuebles se destinen a culto que profesan, a la asistencia
social 0 educativa y que estos servicios se proporcionen de manera general y gratuita; 6. Los
Centros Educativas Privados destinados a la ensefianza, que realicen planes y programas
oficiales de estudio; 7. Los Colegios Profesionales...» [Decreto 15-98, Art.12].

= En una de las encuestas realizadas como parte de esta investigacion, algunos directores de
centros educativos privados reportaron el pago de los siguientes impuestos: ISR, IVA 'y 1USI.
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1.5. Cobertura

La educacién en Guatemala durante los siglos XVI, XVII, XVIIl y prime-
ros afos del siglo XIX estuvo en manos de la Iglesia. Con la declaracion de la
independencia de Centroamérica (1821) aparece la obligatoriedad, gratuidad y
laicidad de la “instruccién ptblica”. Sin embargo, eso no fue impedimento para
que personas individuales fundaran mds colegios privados de los que ya exis-
tfan. La situacién cambi6 radicalmente durante el periodo de la Reforma Liberal
(1871-1898), ya que la educacién privada se ve opacada por la educacién publi-
ca. El periodo que sobrevino después, el de “las dictaduras”, trajo consigo la
militarizacion de la educacién y el incremento del nimero de centros educati-
vos privados. Finalmente, la década revolucionaria (1944-1954) y el periodo de
la contrarrevolucién y del conflicto armado interno, fueron el contexto histérico
en el que se promueve la democratizaciéon de la cultura y desarrollo de la edu-
cacién y del crecimiento y ampliacién de los servicios educativos (ptblicos y
privados). Asi mismo, la actividad educativa se fundamenta juridicamente. Es
importante destacar que en todos los periodos educativos posteriores a la inde-
pendencia hasta la fecha, se promulgé la “universalizacién” de la educacién
primaria, mas nunca se ha alcanzado dicha meta. Hasta la fecha la cobertura en
los distintos niveles educativos sigue siendo baja.

Tabla 4
Tasas Netas de Escolaridad 1995-2000

NIVEL 1995 1996 1997 1998 1999 2000
PREPRIMARIA 19.8 20.7 22.7 24.7 32.8 37.5
PRIMARIA 69.2 69.1 72.5 77.7 81.1 84.3
MEDIO:
e BASICO 20.3 19.9 20.4 20.3 21.4 24.0
e DIVERSIFICADO|11.3 11.3 12.1 12.2 12.7 15.0

Fuente: Anuarios 1995-2000, MINEDUC.

En la altima década, hasta 1997, la cobertura del sistema educativo no
manifestaba ningtin cambio significativo. Sin embargo, en la Tabla 5 se muestra
una variacién significativa en la tasa neta de escolaridad a partir de 1998,
especificamente en lo que corresponde a los niveles educativos de pre-primaria
y primaria, atendidos principalmente por el sector ptblico. Estos indices resul-
tan de la politica de ampliacién de cobertura del MINEDUC durante 1998, la
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cual se dirigié especialmente hacia el drea rural, la atencién a la nifia y la edu-
cacién bilingtie intercultural. Los ciclos bdsico y diversificado del nivel medio
no sufrieron cambios significativos respecto a los afios anteriores. La principal
estrategia para ampliar la cobertura en los niveles de pre-primaria y primaria
ha sido el PRONADE, que en el 2000 logré atender a 294,233 nifios del drea
rural®. En el 2001 este programa atiende a mds de 315,000 nifios y nifias en
dichos niveles®. La contribucién del PRONADE en cobertura educativa nacio-
nal es significativa. Con este programa se logré en 1999, un incremento de la
Tasa Bruta de Escolaridad (TBE) de 86.8% a 99.8% en el nivel de primaria.

Tabla 5
Participaciéon del Sector Privado en la Matricula Total segiin Nivel
Escolar 1995-2000

NIVEL ESCOLAR

- MEDIO
ANO TOTAL PREPRIMARIA PRIMARIA Ciclo Ciclo
Bésico Diversificado
Matricula % | Matricula| % | Matricula| % | Matricula| % |Matricula| %

Total Priv. Total Priv. Total Priv Total |Priv| Total |Priv.

1995 | 2,054,829 | 25.5 | 208,870 | 32.9| 1,473,656 | 16.9| 246,353 |45.6| 125,950 |74.0
1996 | 2,171,965 | 25.2 | 217,748 | 31.7| 1,578,545 | 16.8| 246,890 (45.1 128,782 |73.8
1997 | 2,270,533 | 24.6 | 222,703 | 30.4| 1,663,101 | 16.3| 252,412 |43.9 132,317 |74.3
1998 | 2,519,239 | 23.9 | 254,734 | 27.9| 1,864,853 | 15.9| 259,807 |44.4 137,845 |74.6
1999 | 2,829,032 | 22.6 | 331,569 | 21.6| 2,062,551 | 14.9| 288,621 |45.4 146,291 |75.8
2000 | 2,765,098 | 21.6 | 351,825 | 19.9| 1,909,389 | 12.8 343,033 |47.2 160,851 |75.5

Fuente: Unidad de Informética del MINEDUC y célculos propios del CIEN.

La participacién del sector privado es significativa, aunque ha tenido una
tendencia a reducirse. En el periodo 1995-2000 la participacion del sector privado
ha disminuido en los niveles de preprimaria y primaria. Por el contrario en el
nivel medio la participacién del sector privado se incrementé levemente. De
acuerdo alo anterior, el sector privado atiende principalmente los ciclos bésicos
y diversificado de la educacién (Tabla 5).

Al observar la matricula inicial en el mismo periodo (1995-2000), las
escuelas oficiales tradicionales y el sector privado son las modalidades que

2 Segln informe a 1 de septiembre de 2000, PRONADE.
@ Comunicado de Prensa del MINEDUC, julio del 2001.
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concentran la mayor parte de estudiantes. Ambas concentraron un 96.8% de la
matricula total de 1995 (1,990,580 nifios/as atendidos) y un 88.2% del 2000
(2,677,810 nifios/as atendidos). El tercer lugar en importancia lo ocupa el
PRONADE al concentrar en el 2000 el 9% de la matricula total (272,753 nifios/
as atendidos). Finalmente, cabe destacar que, en el Nivel Medio Ciclo Bésico, las
escuelas por Cooperativa atienden cerca de una cuarta parte de la matricula
correspondiente.

Calidad

El concepto “calidad educativa” se ha expresado de diferentes maneras.
Para algunos pedagogos la calidad educativa va mads alld de considerar los
indicadores de eficiencia interna (repitencia, aprobacién y desercién), y definen
la educacién de calidad como aquella que es titil para quien la recibe, porque
responde a sus necesidades, le ayuda a resolver problemas y, por lo tanto, signi-
fica una mejora en su nivel de vida®. Por lo tanto, los indicadores de eficiencia
interna tradicionalmente usados sélo reflejan de manera parcial los problemas
de la calidad del sistema educativo.

Los indices de promocién en todos los niveles o ciclos educativos de 1995
a 1999, se han mantenido en un promedio de 5 a 10% mads altos en el sector
privado sobre el indice de promocién del sector ptblico. Sin embargo, los ciclos
educativos basico y diversificado en ambos sectores (ptblico y privado) presentan
indices de promocién muy bajos. Durante el mismo periodo los indices de
promocién se han mantenido sin cambios significativos en los niveles de
primaria y pre-primaria. Los ciclos bdsico y diversificado muestran un leve
incremento en el periodo de referencia. La desercién se ha mantenido constante
en ambos sectores, de 1995 a 1998, en el nivel pre-primaria, y los ciclos basico y
diversificado. Empero, se muestran cambios significativos a partir de 1998 en el
nivel de primaria, y en 1999 en el nivel de pre-primaria y en los ciclos bdsico y
diversificado. Respecto a estos niveles, pre-primaria y medio, los indices del
sector ptiblico son mayores que los del sector privado hasta 1998, pero en 1999
se revierte esta condicién en el nivel de primaria, y en los ciclos bdsico y
diversificado. Dichos ciclos muestran indices similares en ambos sectores hasta
1998. En 1999 se identificaron cambios significativos en el nivel medio. La
desercion en el ciclo basico del sector privado en 1999 se triplicé respecto a

st Fuente: Encuesta realizada por el CIEN, 1998.
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1998%. La repitencia se manifiesta sin cambios significativos en ambos sectores
durante el mismo periodo. Esto quiere decir que en el sector ptiblico el ndmero
de repitentes duplica al del sector privado. Los ciclos educativos bdsico y
diversificado presentan indices de repitencia similares para ambos sectores. El
indicador de repitencia, en general, se presenta mds alto en el nivel educativo de
primaria que en el resto de los niveles educativos.

Por otra parte, se obtuvo en el Ministerio de Educacién los indicadores de
eficiencia interna del nivel primaria por cohortes (grados) a partir de 1993 (ver
tabla 6). Lamentablemente, no se logré obtener la informacién para los ciclos
bésico y diversificado. El comportamiento por cohortes muestra que la tasa de
repitencia bruta disminuye conforme se pasa al grado inmediato superior. Tam-
bién ha venido decreciendo la tasa de desercién respecto a 1993. En cuanto a la
promocion, sigue siendo mds alta en el drea urbana que en el drea rural.

2 La explicacion de esta variacion, segin la Unidad de Informética del MINEDUC, radica en
que “ no todos los centros educativos privados reportaron matricula final para 1998". Mas no
se pudo determinar qué porcentaje de instituciones privadas no remitieron dicha informacion,
ni qué tan comun es este problema en los otros afios del periodo analizado.
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Tabla 6
Indicadores de eficiencia interna nivel primaria por grado y sector®
Tasas de promocién (tp) / Tasas de repitencia Bruta (trb) /
Tasas de desercion (td)

Area Primero Segundo Tercero Cuarto Quinto Sexto
Urbana Piblico Privado| Piblico Privado | Piublico Privado| Publico Privado| Pdblico Privado| Piblico Privado
TP|63.85 79.62 | 80.32 88.48 | 79.85 90.51 | 81.19 89.90 | 85.70 91.00 |92.60 92.32
1993 TRB|26.86 11.47 | 14.40 6.65 | 13.74 6.09 | 10.75 538 | 6.92 4.15 | 231 275
TD| 9.28 891 5.28 4.87 6.42 3.40 8.06 4.72 737 485 | 508 4.93
TP|67.18 79.02 | 80.38 87.30 | 81.33 87.02 | 83.39 88.62 | 86.75 90.64 |93.28 91.92
1996 TRB|24.98 8.68 | 14.29 5.65 | 1246 5.04 9.81 4.33 6.54 3.65 | 274 2.65
TD| 7.84 12.30 532 7.05 921 7.94 6.80 7.05| 671 571 | 3.98 544
TP|68.56 86.50 | 81.94 93.11 | 82.83 89.94 | 84.59 90.26 | 89.07 92.76 |92.40 93.32
1999° TRB|23.58 7.16 | 13.75 4.85 | 11.16 4.49 820 3.41 | 599 327 | 249 288
7.86 6.34 431 2.04 6.01 5.56 722  6.33 494 397 | 510 3.81
Area Primero Segundo Tercero Cuarto Quinto Sexto
Rural Publico Privado| Pdblico Privado | Pablico Privado| Publico Privado| Publico Privado| Pdablico Privado
TD| 4874 5299 | 6524 6817 | 6571 66.99 | 7143 7202 | 7848 7850 | 9241 95.53
1999° TRB| 29.75 2634 | 1692 14.72 1292 11.10 8.60 7.35 510 511 147  2.66
TD| 2151 2067 | 17.84 17.11 2137 2191 | 1997 2063 | 1642 1639 | 612 181
TD| 5247 5043 | 6729 63.51 68.96 66.80 | 73.61 76.17 | 80.97 80.50 | 93.97 93.01
1999° TRB| 29.39 20.62 | 1679 11.57 1270 820 8.11 6.20 534 394 | 192 287
TD| 18.14 2896 | 1591 24.92 1835 25.00 | 1828 17.63 | 13.69 1556 | 4.12 412
TD| 5384 50.83 | 68.56 67.90 7233 7642 | 7535 7529 | 8238 8021 | 8891 84.06
1999° TRB| 27.87 2340 | 1594 1297 1171 9.09 743  7.04 531 390 | 224 282
TD| 1829 2578 | 1550 19.13 1596 1448 | 1722 1767 | 1232 1589 | 885 13.12

(*) Los indicadores reflejan el comportamiento de una cohorte cada tres afios.
(**) Estimado.
Fuente: Unidad de Informética MINEDUC, enero 2000.

Programa Nacional de Evaluacion del Rendimiento Escolar—Pronere-

La evaluacién de los resultados del aprendizaje es otra de las herramien-
tas para medir la calidad educativa. En Guatemala hubo varios intentos de
implementar un sistema nacional de evaluacién del rendimiento escolar, pero
no fue sino hasta 1997 cuando el MINEDUC financié un plan a través de la
Universidad del Valle de Guatemala -UVG-, al que se denominé Programa
Nacional de Evaluacion del Rendimiento Escolar —-PRONERE-. En
esa oportunidad se disefiaron pruebas en destrezas basicas en lenguaje y mate-
maticas, y se pilotearon con alumnos de 3°. y 6°. grados del nivel primaria
urbana y rural, de varios centros educativos publicos y privados, en diferentes
regiones del pafs. En 1998, con fondos del Banco Mundial, se aument¢ la cobertu-
ra de las evaluaciones en todo el pafs, incluyéndose el 3°. bdsico y el 3er. grado
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primaria de cuatro grupos lingiifsticos mayas. En 1999, ademads de los niveles
anteriores, se incluy6 en otro plan piloto a segundo (2°) diversificado. Ademas,
el Ministerio de Educacion solicito que se aplicaran las pruebas en todos los
establecimientos privados de la ciudad capital y de los municipios del departa-
mento de Guatemala. Participaron en esta evaluacion 20,033 estudiantes de 6°.
primaria y de 3°. basico.”

Sin embargo, al presentar los resultados, el PRONERE encontré oposi-
cién dentro del mismo sector educativo privado. El “Circulo de Empresarios de
la Educacién”, por ejemplo, interpuso un recurso de amparo ante los tribunales
de justicia contra la UVG, argumentando que la prueba era discriminatoria,
mostrandose renuentes en la divulgacion ptiblica de los resultados. Por tal motivo,
hasta la fecha la opinién ptblica no puede conocer cémo estd la calidad educa-
tiva de los centros educativos privados*. Otro problema que afronta el PRONERE
es el financiamiento. En el afio 2000 las pruebas se realizaron con fondos del
Banco Mundial. A estos problemas hay que sumarle que muy pocas institucio-
nes estdn utilizando los resultados de las evaluaciones para disefiar mejores
politicas educativas. El Sistema de Recursos Humanos y Adecuacién Curricular
-SIMAC-, la Direcciéon General de Educacién Bilingtie -DIGEBI-, y algunos
colegios privados son la excepcién. De cualquier manera poco a poco los dife-
rentes sectores toman una mayor conciencia sobre los beneficios que trae consigo
el PRONERE. En el balance general® de 1999 se puede indicar que los resulta-
dos del sector privado son mejores que los del sector ptblico paralos grados de
3% y 6°. primaria en el drea de lectura (ver Tabla 7). “Las pruebas que se han
aplicado en PRONERE son pruebas con referencia a normas (Mehrens & Ebel,
1979), ya que no existen estdandares minimos ni se utiliza un curriculum tnico
en el pais. Por lo tanto, los resultados de estas pruebas permiten hacer compara-
ciones entre diferentes departamentos del pais y entre distintos programas, pero

s Cfr. Informe del Programa Nacional de Evaluacion del Rendimiento Escolar -1999, UV G-
MINEDUC, 2000.
o Los informes publicados en 1998,1999 y 2000 Unicamente ofrecen datos a nivel nacional.

En el caso del sector privado, en 1999 se revelaron datos a nivel municipal y por zonas de
la ciudad capital. Pero la informacién especifica sobre cada centro educativo privado fue
considerada “confidencial”.

® Cabe destacar que los resultados de las pruebas no se controlan por nivel socioeconémico de
los estudiantes. Més, en las pruebas del afio 2000 se tiene conocimiento que se corrieron
algunas regresiones con el fin de explorar las relaciones que hay entre las variables de
rendimiento y otras variables medidas durante la gjecucion de las pruebas, como por gemplo:
la razén de alumnos por maestro, presencia de agua, luz y drenajes, nimero de horas que el
estudiante mira television, etc.
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es dificil determinar si se estan logrando los objetivos propuestos en un deter-
minado programa”.*

Tabla 7
Resultados del PRONERE 1999 y 2000
1999
SECTOR LECTURA MATEMATICA
3°. Primaria 6°. Primaria 3°. Bésico 3° Primaria 6°. Primaria 3° Bésico

Privado 60.07 50.98 51.95 4751 58.96 40.57
Pdblico 48.14 41.75 51.89 42.30 56.70 37.54
Cooperat. n/d n/d 461 n/d n/d 35.04
PRONADE 47.75 41.74 n/d 42.60 56.57 n/d
2000

Urbano 64.64 4755 n/d 50.34 63.40 n/d
Rural 58.42 50.00 n/d 46.37 57.48 n/d

Fuente: Informe Ejecutivo del PRONERE-1999 / / 1. Incluye al Pronade / Disefio: CIEN.

Los resultados del PRONERE en el 2000 siguen reflejando que el drea
urbana tiene un rendimiento mds alto respecto al rural (excepto en lectura para
6°. grado). El rendimiento en lectura y matemdtica en tercer grado rural —por
ejemplo- sigue siendo bajo, ya que en lectura tnicamente alcanza un 58% de
respuestas correctas como promedio y en matemadtica un 46%. Mientras que en
tercer grado las escuelas urbanas obtuvieron en lectura un promedio de 65% de
respuestas correctas y un 50% en matemadticas. En ambos casos hubo un au-
mento del rendimiento promedio con respecto al afio anterior. Tercero Basico
quedé excluido en las evaluaciones de dicho afo.

Los resultados de las pruebas en tercero y sexto grados del nivel primaria
en el drea urbana, para el afio 2000, sefialan que las diferencias entre las medias
de lectura y matemaética que obtuvieron los alumnos de tercer grado que asisten
al sector publico y los alumnos que estdn en el sector privado, son
estadisticamente significativas. En general, las medias obtenidas en el sector
privado son més altas que las del sector ptiblico, especialmente en lectura. En
matemdtica, la mayor diferencia entre el sector privado y el publico estd en
conceptos aritméticos y la menor diferencia, estd en resolucién de problemas.
En el caso de los alumnos de sexto grado, las diferencias de medias también

* Andlisis adicionales de resultados del Programa de Evaluacion del Rendimiento Escolar —
PRONERE, Centro de Investigaciones Educativas de la Universidad del Valle de Guatemala,
enero-2001.

251



fueron estadisticamente significativas. Dicha diferencia es mayor en el drea de lec-
tura (sector privado 53.5 y sector publico 45.6). En cuanto a matematica, la media
entre el sector privado y el ptblico fue la misma en la subdrea de operaciones. Sin
embargo, el sector privado fue superior tanto en conceptos aritméticos (59.6 versus
56.1 del publico) como en resolucién de problemas (57.8 versus 52.5 del publico).

Una de las razones para que los estudiantes del drea rural hayan aumen-
tado su rendimiento pudo ser el uso de libros de texto. E1 68% de los maestros de
las escuelas urbanas y el 93% de los de las escuelas rurales utilizan los textos
“Camino ala Excelencia”, que el MINEDUC entreg6 gratuitamente a la poblacién
de primaria. Pero la participacién del sector privado en la muestra se habia redu-
cido significativamente respecto al afio anterior. Esto se puede constatar al no
incluirse el tercer curso de educacion bésica en las evaluaciones, donde el sector
privado tiene mayor cobertura respecto del ptblico. Tampoco se tomé en cuenta
al segundo afio de nivel diversificado, con el que ya se habia realizado un plan
piloto en 1999. Las razones, segtn lo expuesto por las autoridades del progra-
ma, son de tipo econémico?.

La Educacion Universitaria

Marco Legal:La educacién superior ptiblica estd a cargo de la Universidad de San
Carlos de Guatemala y la educacién superior privada a cargo de las universidades
privadas del pais segtin lo establece la Constitucién Politica de la Reptblica de
Guatemala. Las universidades privadas son instituciones independientes con
personalidad juridica y gozan de la libertad necesaria para la creacién de sus facul-
tades e institutos, el desarrollo de sus actividades académicas y docentes, y la
ejecucion de los planes y programas de estudio propios de cada drea. La entidad
encargada de velar por la autonomia y el nivel académico de las universidades
privadas, asi como de autorizar la creaciéon de nuevos centros de estudios superio-
res es el Consejo de la Ensefianza Privada Superior. El mismo estd integrado por
cinco profesionales, representantes de la USAC (2), las universidades privadas (2) y
los colegios profesionales (1), a tenor del Art. 86 de la Constitucién Politica.

Las universidades: A partir del 2001 las universidades que funcionan en el pais
son una publica: Universidad San Carlos de Guatemala—-USAC-, y nueve priva-
das: Universidad Rafael Landivar -URL—, Universidad Mariano Gélvez -UMG-,
Universidad del Valle de Guatemala-UVG-, Universidad Francisco Marroquin

s Entrevistas con la Directora del PRONERE, diciembre-2000 y enero-2001.
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—UFM-, Universidad del Istmo —UNIS—, Universidad Rural de Guatemala —
URURAL-, Universidad Panamericana, Universidad Mesoamericana,
Universidad Galileo Galilei. Todas ofrecen los grados de Profesorado, Licencia-
tura y Maestria, y algunas también Técnicos, Bachilleratos o Baccalaureatus.
Ademads funcionan el Instituto Femenino de Estudios Superiores —IFES-y la
Universidad Abierta de Loyola, ambos privados, que ofrecen titulos a nivel de
Diplomados. Algunas universidades extranjeras como la Universidad Pontificia
de Salamanca (Espafia), la Pontificia Universidad Catélica de Chile y la Univer-
sidad de Valparaiso (Chile) han iniciado operaciones recientemente, ofreciendo
carreras de postgrado y diplomados.

Costos y financiamiento: Los costos de la educacion superior varfan notable-
mente (tabla 8) desde los US$10 anuales que cobra la universidad ptblica por
inscripcién hasta los US$257 de la UFM por los bajos precios que cobra la USAC,
ésta se convierte en la mds accesible a los estudiantes nacionales. Todas las
universidades (la ptblica y las privadas) estdn exentas del pago de toda clase de
impuestos, arbitrios y contribuciones, sin excepcién alguna. Ademads, las uni-
versidades privadas podrdn ser asistidas econdmicamente por el Estado, si la
situacién lo amerita. La USAC recibe, por prescripcion constitucional una asig-
nacién no menor del 5% de ingresos ordinarios del Estado. En el 2000 recibi6
aproximadamente el 8% del gasto ejecutado en el sector Educacion, Ciencia y
Cultura, y el 11% del gasto ejecutado por el MINEDUC.

Tabla 8

Inscripcién Inicial y Costos de la educacion superior en Guatemala 2000
Universidad No. de Alumnos Precios por Precios Inscripciéon

afio 2000* Curso por Mes
URL 15,934* Q300 a Q400 (varia) Q740 aQ 1200 Q1,200
UMG 24,788 (varifa) Q350a Q450 Q425a Q450
UVG 2363** (varifa) Q1,900 Q685
UFM! 13,274 Q1,500 (promedio) Q2,020 Q2,000
URURAL 1194 (varifa) Q350 Q350
UNIS 232 Q315 Q1,800 Q 1,200
UPANAMERICANA 205 Q100 aQ 500 Q300 aQ 550 Q235
UMESOAMERICANA | 240%** Q305aQ 990 Q990 Q300
UGALILEO GALILEI 200*** (varia) Q1,585 Q 1,900
USAC 104,141 Q71alafioy Q75 por curso de vacaciones

*tasa de cambio Q7.73 = US$1

® No se pudo establecer la matricula de pre-grado y post-grado del 2000 para todas las universidades.
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Cobertura: Segun la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos Familiares
1998-1999 del INE, un 6% de la poblacién urbana ha realizado estudios de
educacién superior y apenas un 0.2% del drea rural. El sistema educativo supe-
rior ademads de su pobre cobertura, presenta problemas de eficiencia. Un estudio
realizado en 1996 sefiala que de los 2,311 graduados de ese afio en la USAC,
dinicamente el 18% de los estudiantes se graduaron en menos de 7 afos. Una
tercera parte de los estudiantes se gradu6 en un periodo de 7 a 10 afios. Dos de
cada 10 estudiantes se tomaron alrededor de 14 afios para finalizar, y un 10%
hasta 20 afios para graduarse. El costo promedio anual de subsidiar a un estu-
diante es de alrededor de Q5,000 (US$642.7). Esto significa que un estudiante de
la Facultad de Ciencias Econémicas, por ejemplo, necesita aproximadamente
Q25,000 (US$3,213.4) para terminar sus estudios en cinco afios. Sin embargo,
debido a que en dicha facultad, en promedio, los estudiantes permanecen mds
de 12 afios, el costo se eleva a mds de Q60,000 (US$7,712.1) equivalente al coste
de dos (2) alumnos en la URL o tres (3) en la UMG. El costo de oportunidad de
educar a una persona en la USAC durante un afio equivale a lo que costaria la
asistencia de cinco (5) nifios a la escuela primaria”®.

Tabla 9
Nivel de Escolaridad de la poblaciéon de 7 afios y mds de edad
Nivel Total (%) | Area Urbana (%)| Area Rural (%)
Ninguna 32.0 15.9 43.5
Pre-Primaria 1.9 1.6 2.2
Primaria 49.3 49.1 49.4
Secundaria 14.0 27.1 4.7
Superior 2.7 6.3 0.2

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica, ENIGFAM 1998-1999, agosto de 1999.

II. Percepcién de los actores
Objetivos

Se buscé conocer la percepcion de los protagonistas del sistema educati-
vo, para determinar las posibilidades de desarrollo futuro de la educacién

® Opinién de Maria del Carmen Acefia, presidenta del CIEN, La Prensa Gréfica (2-abril-
2001), pag.15.
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privada en el pais e identificar los principales obstaculos que actualmente afron-
ta. Para alcanzar este objetivo, el estudio abordé a algunos actores del sistema
educativo, los cuales se detallan a continuacién:

Directores de Centros Educativos Privados: Como representantes legales
de los centros educativos privados, conocen las condiciones en que desarrollan
su labor de oferentes de servicios educativos, su libertad de gestién, la disposi-
cién del Ministerio de Educacién respecto a los centros educativos privados, la
legislacién que los regula, su relacion con los padres de familia e identificar los
obstdculos que dificultan y limitan su participacién.

Padres de Familia:Como demandantes que son, sobre la oferta de servicios
educativos, sefialan sus posibilidades de informacién, qué inconvenientes perci-
ben tanto en el sector ptiblico como en el sector privado, qué esperan que sea
mejorado al respecto.

Otros Actores: El Ministerio de Educacién, como ente normador de la
educacién privada en el pais, debe emitir opinién respecto a su relaciéon con este
sector e indicar qué politicas han establecido al respecto. Las universidades,
como receptoras de alumnos provenientes de los colegios y escuelas, y encarga-
das de suministrar la formacién superior, tienen su punto de vista respecto a la
calidad educativa recibida previamente por sus estudiantes y evaldan el rendi-
miento académico de éstos al ingresar en el nivel universitario.

Metodologia

El estudio es de disefio descriptivo, con recopilacién de datos mediante
dos cuestionarios estructurados por el CIEN, con la coordinacién de PREAL, a
partir de preguntas abiertas y cerradas, aplicados en entrevistas personales con
una duracién de 30 a 40 minutos. El primer cuestionario fue dirigido a directo-
res de centros educativos del sector privado, del drea metropolitana de
Guatemala®. Constituyeron el universo del segundo cuestionario padres de
familia del 4rea metropolitana, con hijos en edad escolar en centros educativos
privados y ptblicos. La primera muestra se integré con 102 establecimientos

© Se entiende por area metropolitana las 25 zonas de la ciudad de Guatemala, asi como las
municipalidades de Sta. Catarina Pinula, Mixco, Chinautla, San José Pinula, Amatitlan, Villa
Nueva, Villa Canales y San Miguel Petapa.
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privados del drea metropolitana. Esta muestra permite el andlisis de resultados
con un margen de error de +/-9.5%, y un grado de confiabilidad de 95%. Las
unidades muestrales se seleccionaron al azar. La ciudad de Guatemala se
estratificé de acuerdo a sus zonas, y la periferia de acuerdo a sus municipios.
Los establecimientos se catalogaron en funcién del tltimo grado o curso escolar
que impartian.

Centros Educativos Privados Frecuencia %
Preprimaria 10 10
Primaria 24 23
. Exclusivamente primaria 6

. Primaria y preprimaria 18

Ciclo Bésico 20 20
o Exclusivamente béasico 4

. Basicos y primaria 3

. Basicos, primaria y preprimaria 3

Ciclo Diversificado 48 47
o Exclusivamente diversificado 3

o Diversificado y basicos 14

. Diversificado, basicos y primaria 3

o Diversificado, basicos y preprimaria 1

o Diversificado, bésicos, primaria y preprimaria 25

La segunda muestra se integré con 150 padres de familia del drea metro-
politana. Se establecié como disefio que la mitad de ellos deberian tener hijos en
colegios privados y la mitad en escuelas ptiblicas. Esta muestra permite el ana-
lisis de resultados con un margen de error de +/- 8.0%, y un grado de
confiabilidad de 95%. Las unidades muestrales se seleccionaron al azar.
Aleatoriamente se establecieron dreas de trabajo, integradas por un nimero
variable de manzanas*'. Se llevaron a cabo un maximo de 10 a 15 entrevistas
por punto de muestra. En total, se seleccionaron 13 puntos de muestra diferen-
tes. Para la muestra se contactaron hogares a partir de un punto de partida
inicial. Se fij6 un patrén de salto de cada dos o tres casas, dependiendo de la
densidad de poblacién del sector. Esto permitié asegurar que fuera adecuada la
dispersion de la muestra.

El trabajo de campo se realiz6 con un grupo de cinco entrevistadores
profesionales de alto nivel. La empresa contratada para este objetivo, Grupo de
Servicios de Informacién S.A. (GSI), garantizé la validacién de un minimo del

a Medida de superficie equivalente a 6,987.38 m2.
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35% de las entrevistas, seleccionadas al azar. El procesamiento de la informa-
cién se realizé con SPSS, versién 8.0, para proveer tabulaciones por variables
estdndar para este tipo de estudios.

Pertil de los Actores

Centros educativos privados

La muestra presenté un 73% de centros educativos con orientacién laica y
un 27% con orientacion religiosa. E1 90% de los establecimientos tienen alumnos
de ambos sexos y solamente un 10% tienen alumnos de un solo sexo. Se menciona
que actualmente algunos establecimientos, tradicionalmente dedicados ala edu-
cacion de alumnos de un solo sexo, han modificado paulatinamente esta
circunstancia y abierto sus puertas a estudiantes del sexo contrario en los niveles
iniciales. Cabe destacar que el 76% atienden dos 6 mds niveles simultdneamente.
Las encuestas reflejaron que los centros educativos objeto de la investigacién atien-
den ala poblacién socio-econémica media en un 40%, a la media-baja en un 10%
y ala baja en un 43%. E1 7% restante corresponde a la media-alta y alta. El nivel
socioeconémico de los alumnos que atienden en los centros educativos privados
es: 13% del nivel alto, 47% del nivel medio y 40% del nivel popular.

Directores de centros educativos privados

Los resultados dieron un 70% de directores de sexo femenino y un 67%
de mads de 45 afios de edad. Un 43% de ellos tienen escolaridad universitaria
completa y un 33% preparacién universitaria incompleta. Solamente el 61% de
los directores cuentan con estudios en Administracion Educativa.

Padres de familia

En cuanto a los progenitores encuestados, el 61% son madres de familia. El
nivel de escolaridad de los padres de familia de los hogares visitados indica que
un 27.3% de las madres tienen como escolaridad méxima la educacién primaria;
un 17% terminaron el ciclo bésico; el 33% concluyeron el ciclo diversificado, y un
18% la educacién superior (universidad). Respecto a los padres de familia, un
21% terminaron la educacién primaria; el 13%, el ciclo bésico; un 35%, el ciclo
diversificado; y el 25%, la universidad. Los rangos del ingreso familiar mensual
mads significativos fueron los siguientes: 21% entre Q1,000 (US$ 129) y Q1,999; el
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37% entre Q2,000 (US$ 257) y Q4,999; el 22% entre Q5,000 (US$ 643) y Q9,999
(US$1,285). Seguin el Banco Mundial el ingreso per capitaen 1999 fue de US$1,660%.
El nivel socioeconémico de las familias es mayoritariamente medio y popular (el
87% de los alumnos provienen de estos sectores).

Gestion. Relacion Estado-operadores privados

Las encuestas mostraron que la relacién que mantienen los operadores
privados de la educacién con las autoridades del MINEDUC fue considerada
buenapor el 28% de los directores y aceptable por el 33% de ellos. Ademads, la
legislacion que regula los centros educativos no fue considerada muy rigida por
el 64% de los directores encuestados. El 74% de los establecimientos privados
indicaron que las autoridades del Ministerio de Educacién permiten libertad y
flexibilidad en la gestién educativa. A pesar de ello, el 62% de los directores
creen que existe mucho requisito administrativo impuesto por el ministerio.
Ademads el 80% de los operadores privados atin esperan algin cambio en la ley.

Relacion padres de familia-operadores privados

Los padres de familia con hijos en centros educativos privados revelaron
los siguientes resultados: solamente el 51% de los establecimientos privados
cuentan con una asociacién de padres de familia. En el 50% de estos centros es
posible canalizar quejas o sugerencias a la direccién escolar, pero solamente en
el 38% de ellos es posible la participacion de padres de familia en la toma de
decisiones. El 60% de los centros privados fomenta la participacién de los pa-
dres de familia en el proyecto educativo.

Problemas que afronta el oferente

E174% de los directores manifestaron que entre los problemas que tienen
que afrontar estd la escasa demanda por el servicio educativo privado; la regu-
lacién de cuotas escolares es el mayor para el 57% de ellos (el 43% dijo que esto
no era problema) y la escasa oferta de docentes calificados lo es para el 51% de
los mismos.

2 Informe sobre el Desarrollo Mundial 2000/2001: Lucha contra la Pobreza, Banco Mundial,
2001.
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Calidad de la educacion privada y de la publica

Las encuestas reflejaron que la calidad de la educacién impartida por el
sector educativo privado fue considerada excelente por un 15% de los padres;
muy buenapor un 23%; buena por un 41%; regularpor un 19% y malapor el 1%.
Mientras que un 5% de los padres entrevistados calificé de excelentela del sector
publico; otro 5% como muy buena; buena el 41%; 39% regulary 9% mala. Por lo
tanto, los padres de familia prefieren el sector privado para la educacién de sus
hijos, ya que un 79% lo califican entre bueno y excelente. Lo contrario ocurre en
cuanto al sector publico, al que tan sélo un 51% calific6 positivamente.

Medicion de la calidad educativa

En cuanto a la medicion del rendimiento académico de los estudiantes, a
través de una prueba de practica comun a los sectores educativos publico y
privado, con la finalidad de poder establecer la calidad educativa impartida en
los establecimientos, las encuestas sefialaron que el 97% de los padres de fami-
lia creen necesaria esta evaluacién, cuyos resultados opinan que deben ser del
conocimiento ptiblico. Ademads, consideran adecuado que los centros educativos
sean catalogados segtn la calidad educativa que ofrecen. Sin embargo, el 74% de
los directores estan de acuerdo con dichas evaluaciones y su publicacién, mas no
con la catalogacioén de las entidades educativas. La aplicacion de estas pruebas
aun no se ha podido establecer de manera regular y universal, lo cual impide
utilizar esta herramienta para mejorar la calidad educativa y la informacién dis-
ponible para los padres de familia.

Contenidos curriculares

E192% de los directores encuestados manifiestan que existe flexibilidad
en cuanto al contenido curricular; sin embargo el 88% de ellos manifiestan falta
de actualizacién periddica del disefio curricular presentado por el Ministerio de
Educacion. La falta de revision y actualizacién curricular incide también en la
calidad educativa. El 65% de directores no creen adecuados los disefos
curriculares, debido a que deben actualizarse por no llenar las expectativas. Los
centros de educacién superior (universidades) entrevistados manifiestan que el
alumnado egresado del sector escolar y de recién ingreso a las universidades
muestra altos niveles de deficiencia en rendimiento académico, tanto del sec-
tor ptiblico como del sector privado, lo que ubica a los alumnos en posicién
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desventajosa al comienzo de su preparacién superior. Esta deficiencia se percibe
en mayor grado en alumnos provenientes del sector ptiblico.*

Supervision

El 65% de los centros educativos privados encuestados reportaron que
son supervisados por el Ministerio de Educacién, y la periodicidad mads fre-
cuente es la trimestral, segtin un 36%. Sin embargo, el 40% de los establecimientos
considera inadecuadala supervision realizada.

Fuentes de informacdion para la seleccion de centros educativos privados

La encuesta a los padres de familia permitié establecer que el 17% de los
mismos no tenfa ninguna informacion sobre la calidad de los centros educativos.
El Ministerio de Educacién no ofrece informacién que pueda indicar a los usua-
rios del sistema educativo las caracteristicas, programas, infraestructura,
ubicacion, calidad educativa, precio, etc. del servicio educativo disponible en el
pafs. Sin embargo, los padres de familia que contaron con informacién sobre
centros educativos la obtuvieron de las siguientes fuentes: referencias persona-
les en el 82% de casos, y del centro educativo mismo en el 48%; solamente un
10% de padres obtuvieron alguna informacién del MINEDUC.

Cobertura

E175% de los directores y el 73% de los padres de familia consideran que
en el futuro habrd un aumento de la demanda por la educacién privada. La
principal razén para los directores y los padres de familia es que se considera
que en el sector privado se ofrece mejor educacion.

Perfeccionamiento docente

La situacion de los docentes del sector privado, tanto en el &mbito de la
capacitacién como de la remuneracién, no es muy afortunada respecto al sector
publico. Segtn la encuesta realizada a los directores y padres de familia, los

a Las universidades visitadas fueron: Universidad de San Carlos de Guatemala, Universidad
Francisco Marroquin, Universidad del Valle, Universidad Mariano Gélvez, Universidad del
Istmo y Universidad Rafael Landivar.
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docentes de los colegios privados tienen salarios menores que los del sector
publico. Sin embargo, los directores indican que esta remuneracién es justa.
Esto se puede interpretar como una “sobre-valoracion de los maestros del sector
publico”, sobre todo porque un 39% dijo que los docentes de ambos sectores son
eficientes y un 37% que los docentes del sector privado estdn mejor capacitados.
Los rangos de salarios devengados por los docentes del sector privado, por nivel
educativo, estdn determinados bdsicamente por los siguientes criterios: a) anti-
gliedad; b) experiencia laboral; c¢) nivel académico; y d) evaluaciones del
desempefio docente.

Financiamiento

La situacion socio-econémica de las familias guatemaltecas tampoco per-
mite que la poblacién en edad escolar acceda facilmente al sector privado. El gasto
mensual en educacién sobre el ingreso familiar va de un 1% a un 10% en el sector
publico, y hasta un 20% en el sector privado. A partir de la encuesta realizada se
pudo determinar que en el 2000, el costo promedio de inscripcién (matricula) es
de US$ 41, més 10 mensualidades de US$ 27, para un total de US$ 311 anuales
(tasa de cambio a Q7.78x US$1). Segtin los datos obtenidos en la Unidad de
Informatica del MINEDUC, el presupuesto anual por alumno atendido en 1999
fue de US$ 116.15, en preprimaria; US$139.53, en primaria; US$ 260.05, en el
ciclo bésico y US$ 352.35, en el ciclo diversificado (tasa de cambio a Q7.68 x
US$1).

A pesar de que un 54% de los padres de familia del sector privado, y un
52% del sector publico, perciben que la carga por concepto de educacion escolar
delos hijos es aceptable, las cuotas escolares de los colegios privados dificultan la
movilidad entre los sectores. Un 80% de los directores encuestados y un 63% de
los padres de familia indican que el factor economicoes la principal razén por la
que podria no aumentar la demanda futura de la educacién privada. Esto explica,
por tanto, el interés del 70% de los padres de familia entrevistados, tanto en el
sector ptiblico como en el privado, en participar en la determinacién de las cuotas
escolares y en la toma de decisiones (Tablas 27, 28 y 29; Grafica 7). El financiamiento
de la educacién privada, por tanto, sigue dependiendo de las cuotas escolares
(que para una mayoria poblacional son “altas”) y de las donaciones o subsidios
de personas, empresas y fundaciones particulares, nacionales y extranjeras. Ello
da lugar a que muchos centros educativos tengan que recurrir a “cobros extras”
para sufragar sus gastos de operacion.
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Futuro de los sistemas educativos ptblico y privado

¢Cudl es el futuro que le espera a la “educacién privada”? En
palabras de las autoridades del Ministerio de Educacioén, el sector ptblico serd
objeto de una mayor atencién durante el presente gobierno: «(...)Estamos ha-
ciendo un esfuerzo considerable para imprimirle mucha calidad a la educacion
publica y que sea a través de la misma que los padres de familia se decidan
mayoritariamente por la educacion ptiblica en las escuelas piblicas del pais
(sic), tomandolas en cuenta para la educacion de sus hijos y que no tenga nada
que sefialarse en cuanto a la educacion que se recibe en cualquier colegio
privado»*.

La politica del Gobierno en torno al sector privado es la misma
que para el sector pudblico, y estd contenida en el Plan de Educacién
2000-2004. “La privatizacion es una, entre tantas medidas que dictan los or-
ganismos financieros internacionales, con el objeto de descargar al Estado del
sostenimiento y administracion de servicios como la salud del pueblo, la edu-
cacion publica, la recreacion popular, etc. El impacto de estas medidas, que se
han puesto en marcha en varios paises de América Latina, es altamente nocivo
para los sectores empobrecidos de la sociedad. La subsidiariedad del Estado en
este punto, no debe verse como una dadiva graciosa, o una asistencia social, es
un derecho de los sectores populares que mds adelante necesitard el aparato
productivo, y lo requiere con una preparacion basica, en Guatemala (sic) la
privatizacion cuenta con asideros legales como son los decretos que autorizan
la creacion de las Juntas Escolares y los Comités Educativos, que permiten la
gradual reduccion puiblica gratuita y democratica, cediendo el espacio al sector
privado. Hay que tener en cuenta que la reduccion de la educacion ptblica
incide directamente sobre los sectores mds pobres de la sociedad, es decir, los
campesinos, los indigenas y los nifios de las dreas marginales que no tienen con
qué pagar un colegio privado”™. Sin embargo, el sector educativo privado tiene
una ventaja comparativa mayor en los ciclos basico y diversificado dada la
poca cobertura, deficitaria calidad del nivel medio y escasez de recursos finan-
cieros del sector publico. Este dltimo, por el contrario, ha incrementado su
atencion en los niveles pre-primaria y primaria.

“ Cfr. Mario Torres, Ministro de Educacién Nacional, citado en “Educacion solicita presupuesto
por Q3,775 millones’, Diario de Centro América (16-Noviembre-2000, Pag.7)
® Gonzélez Orellana Carlos, Reforma Educativa y Transformacion Curricular, Cuadernos

Pedagdgicos No.3, MINEDUC. 2001
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Tanto los padres de familia como los directores encuestados perciben que
la oferta del sistema educativo no satisface la demanda existente. Ademads, afir-
man que el sistema educativo privado es de mejor calidad que el ptblico. A pesar
de ello, ambos coinciden en que, si continda el incremento desmedido de las
cuotas y la falta de estandares y controles de la calidad educativa, el sector priva-
do podria ir en declive, o ser accesible s6lo a una minorfa con posibilidades
econdmicas. Los padres de familia del sector ptdblico apuntan a la “situacién
econémica” como principal razén para que sus hijos se mantengan en ese siste-
ma. Mientras tanto, los padres de familia del sector privado indican que
mantendrian a sus hijos en este sistema, entre otras razones porque hay: a) mejor
educacion; b) seguridad; y c) mejores maestros.

Conclusiones

o La investigacién reflejé que, segin la opinién de directores del sector
privado y padres de familia con hijos estudiando en centros educativos
publicos y privados, la demanda por servicio educativo privado ten