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El presente articul o ofrece unaevaluacion del proceso de descentrali-
zacion municipal de la educacion chilena desde una perspectiva de
eficienciay equidad. La principal pregunta que se intenta responder
es: ¢Ha cumplido la descentralizacion su promesa de entregar servi-
cios sociales més eficientes en e &mbito productivo y de asignacion?
Una segunda pregunta importante se relaciona con la dimensién de
equidad: ¢Ha sido preservadalaequidad en laexperienciade munici-
palizacion educacional ?

Larespuestaalaprimerapreguntaes masbien negativa Lasfallas de
eficiencia en los servicios de educaci 6n municipalizados —concluye
€l autor— se originarfan en restricciones a la eleccion individual y
eleccién plblica local derivadas de insuficiencias en los propios
mecanismos através de |l os cual es seimplement6 el proceso. Por otra
parte, el sistema de financiamiento de la educacion municipalizada
—se sefida— halogrado preservar laequidad en materia de disponi-
bilidad de recursos por comuna.
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EI origen de la descentralizacion de la educacion en Chile se
inscribe en las extensas reformas que se efectuaron en los servicios sociales
y enlalegislacion laboral ainicios delos afios 80. Estas extienden al campo
social |as reformas macroeconémicas y de funcionamiento de los mercados
introducidas a mediados de | os afios 70. Tres son |os principios ordenadores
gue acompafian a estas reformas: elementos de mercado (competencia, elec-
cién); subsidiaridad estatal (focalizacion, privatizacién) y descentralizacion
territorial.

La descentralizacion de la educacion consistio en el traspaso de la
administracién de |os establecimientos publicos del nivel preescolar, prima-
rio y secundario a los municipios. Asi, éstos se responsabilizaron de la
contratacion y despido de persona (incluyendo al director de la escuela),
fijacion de salarios, compra de insumos, etc. El gobierno central se reservé
el disefio de la normativa general —curriculum minimo, condicién de uni-
versalidad, etc.—, las tareas de supervision administrativa y técnica, y la
provision de financiamiento bésico para el sector.

El proceso de descentralizacion educacional fue acompariado por la
introduccién de categorias de mercado consistentes en la incorporacion del
sector privado como oferente en la educacion subvencionada por el Estado
y en la implementacion de un mecanismo de subvencién per cépita para
financiar las escuelas del sector municipa y privado subvencionado. La
subvencion por estudiante deberia cubrir el conjunto de gastos de operacién
de las escuelas a la vez que promover la competencia entre los estableci-
mientos para atraer y retener estudiantes. Ello, a su vez, redundaria en una
mayor eficienciay calidad de los servicios educativos.

Hay dos fundamentos importantes detras de los procesos de descen-
tralizacion. En primer lugar, |a descentralizacion es funcional a una mayor
eficiencia econdmica. Ello ocurre tanto en el d&mbito productivo —minimi-
zacion de costos para un producto dado— como en la esfera asignativa
—proveer servicios acorde con las preferencias de los demandantes—. En
segundo término, la descentralizacion es consistente con la profundizacién
de la democracia, puesto que acerca las personas a los niveles de decision.

Las ganancias de eficiencia econdmica provienen de las siguientes
posibilidades que entrega el proceso de descentralizacion: atender diferen-
ciadamente las necesidades y preferencias de las comunidades locales; acer-
car a demandantes y oferentes de los bienes y servicios provistos a nivel
local; promover la responsabilidad fiscal a través de hacer participe a la
comunidad en € financiamiento de la labor publica, e introducir competen-
cia en la provision de los bienes y servicios provistos por los gobiernos
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locales. Por otra parte, la descentralizacion presenta riesgos en materia de
equidad. Las diferencias en € nivel socioeconémico de las comunas pueden
dar lugar a una distribucién desigual de los bienes y servicios que son
provistos por los gobiernos locales vis a vis la distribuciéon que puede
resultar de un esquema centralizado (Bahl y Linn, 1992; Shah, 1991).

Este articulo tiene por finalidad evaluar el proceso de descentraliza-
cién educacional desde una perspectiva de eficienciay equidad. La princi-
pal pregunta que debe responder una evaluacién de los procesos de descen-
tralizacion es: ¢Ha cumplido la descentralizacion su promesa de entregar
servicios sociales més eficientes en el dmbito productivo y de asignacion?
Una segunda pregunta importante en la evaluacién se relaciona con la
dimension de equidad; esto es: ¢Ha sido preservada la equidad en la descen-
tralizacion de los servicios sociales?

El estudio esta organizado en tres capitulos aparte de esta introduc-
cién. En e segundo capitulo se describe la evolucién y operatoria del
proceso de descentralizacion del sector educacion. El capitulo tercero es el
medular y presenta una evaluacién de este proceso desde una perspectiva de
eficienciay equidad. El capitulo cuarto presenta las conclusiones del estu-
dio. En un anexo se sintetiza la estructura del sistema educacional chilenoy
la operatoria del mecanismo de subvencion.

1. El proceso de descentralizacion educacional
1.1 Lareformade 1980

Hasta fines de los afios 70, el sector plblico educacional chileno
estaba fuertemente centralizado. El Ministerio de Educacion dictaba las
normas y contenidos curriculares; contrataba y pagaba a los profesores;
construia y reparaba la infraestructura educacional, y adquiria y distribuia
los insumos escolares, como textos y material de ensefianza. El Ministerio
administraba directamente mas del 90% del presupuesto del sector y tenia
una planta de funcionarios que representaba un quinto de los profesores del
sistema

A comienzos delos afios 80 tuvo lugar una profunda reforma estruc-
tural del sistema educativo. El rasgo principal de la reforma fue la descen-
tralizacion de | os establecimientos escolares del sector publico, cuya admi-
nistracion fue transferida a las municipalidades. La reforma favoreci6 tam-
bién la incorporacion del sector privado como oferente en la educacion
subvencionada por el Estado.
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Por otra parte, la reformaintrodujo un mecanismo de subvencion per
cépita para financiar las escuelas del sector municipa y privado subvencio-
nado. La subvencién por estudiante deberia cubrir €l conjunto de gastos de
operacion de las escuelas, a la vez que promover la competencia entre los
establecimientos para atraer y retener estudiantes (ver Anexo). Ello, a su
vez, redundaria en una mayor eficiencia y calidad de los servicios
educativos.

De acuerdo a Castafieda (1991), la reforma educacional tenia como
objetivo principal la solucién de los problemas del sistema centralizado.
Estos consistian en: (i) baja calidad y eficiencia asociadas a la falta de
incentivos del sistema para atraer y retener estudiantes; (ii) bajos sueldos de
los profesores debido al elevado costo de administracion; (iii) supervision
inadecuada de las escuelas y de los profesores; (iv) programas de estudios
rigidos y no aptos paralas necesidadeslocales, y (v) baja participacion dela
comunidad en las materias escolares.

Una lectura més profunda de los fundamentos de la reforma revela
su consistencia con el modelo socioecondmico aplicado en Chile desde
mediados de los afios 70. En efecto, la reforma educacional incorpora
elementos de eleccion y de competencia funcionales a régimen de libre
mercado y rol subsidiario del Estado en vigencia. Asi, la reforma traspasa
importantes funciones y materias de decision a los agentes que conforman
el “mercado” educacional: padres de familia, escuelas, municipios y admi-
nistradores privados. El mecanismo de subvencién seinspiraen el funciona-
miento de un sistemade “vouchers” sugerido en Friedman (1955), orientado
a asignar los recursos en €l sector a través de un mecanismo de cuasi-
mercado. Asimismo, la mayor presencia del sector privado en la oferta
educativa refuerza la coherencia de la reforma educativa con la organiza-
cion socioecondémica que seimplementaen € pais.

El proceso de descentralizacion modificd en forma esencial el fun-
cionamiento econémico/administrativo del sector. En cambio, las normas
pedagégicas o curriculares experimentaron cambios menores. Sintomética-
mente, las reformas fueron introducidas por los Ministerios de Hacienda y
de Planificacion en conjunto con economistas del Ministerio de Educa
cién. A su vez, la participacion de educadores, profesores o funcionarios
del sector fue préacticamente nula, reflejando, por una parte, la prevalencia
de la tecnocracia de orientacion liberal en el proceso de reformas en el
paisy, por otra parte, la desconfianza en los educadores debido a su tradi-
cional cercania a posiciones de izquierda como a su vinculacion con el
statu quo.
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1.2 El convenio de descentralizacion municipal y el régimen laboral

Latransferencia de las escuelas publicas a la administracion munici-
pal se formalizd a través de un convenio entre el Ministerio de Educacién y
¢l alcalde como representante del municipio.

A través de convenio, el Ministerio de Educacion transfiere en
forma gratuita el dominio de los bienesraicesy |os bienes muebles, equipos
e instalaciones destinados al funcionamiento de cada uno de los estableci-
mientos traspasados. También se traspasa el personal que prestaservicios en
|os establecimientos educativos.

El convenio establece que el traspaso de la responsabilidad por el
servicio educacional es definitivo y que la municipalidad se obliga a pro-
veerlo en forma continua, racional y permanente. Asimismo, la municipali-
dad se compromete a mantener |os establecimientos en adecuadas condicio-
nes de funcionamiento y dotados de |os recursos humanosy demés insumos
necesarios, incluyendo la mantencién de la infraestructura de los locales
transferidos.

El Ministerio asume la supervision técnica y la fiscalizacion del
servicio traspasado, asi como |a responsabilidad del financiamiento de los
establecimientos a través de la subvencién o subsidio por aumno, la cual
debiera cubrir los gastos de operacion de las escuelas.! Ademés, el Ministe-
rio continuaré proveyendo |os textos escolares a | os estudiantes del sector y
los almuerzos infantiles para los alumnos beneficiarios del Programa de
Alimentacién Escolar (PAE).

La municipalidad tiene tres opciones respecto de la administracion
de los establecimientos traspasados. Primero, puede constituir Departamen-
tos Municipales de Educacion para administrar en forma directa las escue-
las. En este caso, la Municipalidad debe llevar presupuesto separado para
los establecimientos, el cual debe ser aprobado por el Concejo Municipa y
regirse por las disposiciones de la administracién piblica para el mangjo y
control de recursos financieros. La segunda opcion es delegar laadministra-
cién a corporaciones municipales, constituidas por personas juridicas de
derecho privado sin fines de lucro y con participacion del alcalde en su
gestion, las cuales operan por fuera de la normativa financiera de la admi-
nistracion plblica. Esta opcion fue discontinuadaen 1988, pero rige paralos

1 La congtruccion de nuevas escuelas municipales fue canalizada a través de un
programadeinversiones regionales (Fondo Nacional de Desarrollo Regional), mediante el cual
los municipios postulan proyectos de orden social que compiten por recursos para inversion
asignados anualmente a cada region del pais.
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casos constituidos con anterioridad. La tercera opcion —denominada de
administracion delegada— es similar a la anterior con la diferencia que el
alcalde no tiene participacion en la gestion y que el municipio puede contri-
buir al financiamiento a través de aportes o subvenciones.

Previo a la descentralizacion, los profesores estaban afectos a un
tratamiento favorecido al interior de la administracion pablica en materia de
estabilidad laboral y salarios. Sin embargo, el funcionamiento del sistema
de descentralizacion y del esquema de subvencion y de competencia reque-
riamayor flexibilidad laboral. Paratal efecto, se derog6 el régimen especial
que cobijaba a los profesores y se ofrecid |a aternativa de trabajar como
funcionario publico o como empleado privado. El Estado indujo ala dltima
alternativa a través del pago de una indemnizacién por término de la condi-
cion de funcionario pablico. Acto seguido, el municipio contrataba al do-
cente como empleado particular, sujeto a las condiciones laborales del
sector privado. Ello implicaba que el salario seria fijado de acuerdo a
condiciones del mercado y que el profesor quedaba sujeto a la posibilidad
de despido por motivo de disminucién de la matricula u otra causa contem-
pladaen lalegislacion.

1.3 Las etapas del proceso de descentralizacion

El desarrollo del proceso de descentralizacion en el periodo 1980-
1993 ha estado condicionado por los cambios en e entorno politico y
econdémico. Al respecto, pueden distinguirse cuatro etapas claramente deli-
mitadas: el impulso inicial (1980-1981), el periodo de gjuste (1982-1986),
el impulso final (1987-1989) y latransicion ala democracia (1990-1993).

Laetapadel impulso inicial tuvo lugar en los afios 1980-1981, cuan-
do se introdujo la descentralizacién educacional en un entorno de bonanza
econdémica. Estos afios se caracterizaron por la presencia de recursos fisca-
les superavitarios, originados en las reformas del sector piblico de los afios
70y en el auge macroecondmico que antecede ala crisis de ladeuda?

Ladisponibilidad de medios financieros hizo posible el uso de incen-
tivos econdémicos para facilitar la transicion a la nueva institucionalidad
educaciond. Asi, se dispuso de un estimulo financiero para los primeros
municipios que se incorporaran a esquema descentralizado de administra-
cion escolar; se indujo el cambio del régimen laboral de los profesores a
través de laindemnizacion por renuncia a la categoria de empleado publico;

2E| superévit fiscal del periodo 1980-1981 fue un promedio de 3,2% del PIB.
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y se dispuso un atractivo valor de la subvencion escolar para financiar la
operacion de los establecimientos. El costo de estas medidas fue un incre-
mento de 53% en los recursos destinados al sector de educacion fiscal/
municipal entre 1980y 1981. (Ver Cuadro N° 1).

En el citado contexto se traspasd el 87% de |as escuelas piblicasala
administracion municipal, las cuales representaban el 78% de los profesores
y €l 83% de los estudiantes del sector plblico. Por otra parte, hacia 1982
unos 67.000 profesores 0 77% de lafuerzalaboral docente del sector muni-
cipa se habia acogido a cambio de régimen laboral, adquiriendo €l status
de empleado particular.

La segunda etapa de la descentralizacion corresponde al periodo de
ajuste macroecondmico a la crisis de la deuda externa. En este periodo
(1982-1986), |a economia tuvo que generar significativos excedentes anivel
doméstico y externo, lo cual indujo a una aguda caida de los indicadores de
produccién y de empleo. Los ingresos fiscales descendieron fuertemente en
el periodo: entre 1982 y 1986 el ingreso total del sector publico fue, en
promedio, un 18% més bajo que en 19803

CUADRON° 1 RECURSOS FINANCIEROS DE LA EDUCACION MUNICIPALIZADA

(indices)
Tota Recursos por Subvencién Subvencién
Q) aumno (1) ed. basica ed. media

1980 100,0 100,0 nd. n.d.
1981 153,0 150,4 100,0 100,0
1982 136,3 1511 97,0 91,8
1983 106,3 121,2 80,0 75,76
1984 1014 120,8 79,8 75,6
1985 103,7 136,5 738 69,9
1986 100,7 127,3 79,1 74,9
1987 92,7 1235 745 705
1988 105,2 1422 72,5 66,4
1989 92,2 127,7 775 71,0
1990 89,2 125,7 732 67,0
1991 95,9 136,3 69,5 63,7
1992 107,9 151,4 72,5 66,4
1993 120,8 168,8 739 67,7

Notas: (1) Se refiere a total de recursos pUblicos destinados al sector, incluyendo la
subvencién, los aportes municipales, € gasto de inversién, los programas asistenciales, los
programas MECE y P-900, y diversos beneficios para los profesores (indemnizaciones,
Estatuto Docente y otros).

Fuente: En base a estadisticas del Ministerio de Educacion.

3 Cifras de la Contraloria Genera de laRepliblica.
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El ajuste obligd a reducir el gasto en los programas publicos. La
politica aplicada en el sector de educacion fue rezagar e valor de la subven-
ciénrespectodelaevoluciéndel indicedeprecios. Deestamanera, entre 1981
y 1985 lasubvencion expresada en términos real es cay6 un 26% en educacion
bésicay un 30% en el caso de la ensefianza media (ver Cuadro N° 1).

Paralelamente, la crisis econdmica habia detonado un fuerte descon-
tento popular, que se materializaba en extendidas protestas contra el régi-
men militar. En este entorno asumieron relevancia en el gobierno sectores
politicos conservadores, con posiciones econdmicas més populistas y cen-
tralistas respecto de los grupos tecnocréticos que habian Ilevado a cabo las
reformas estructurales.

El nuevo equipo de gobierno introdujo un conjunto de medidas para
atenuar el costo politico y econdmico de la caida del financiamiento en la
educacion municipalizada. Asi, se dispuso el pago de un salario suplemen-
tario a los profesores, el cual operaba por fuera del mecanismo de subven-
cién; la prohibicion de despido de los profesores del sistema municipal; la
transferencia de recursos extraordinarios para financiar los déficits que en-
frentaba |la mayoria de los municipios en laadministracion educacional, y la
suspension a la entrada de nuevas escuelas particulares para evitar asi la
competencia por estudiantes y financiamiento.

Todas las medidas paliativas representaron restricciones al esquema
de eleccidn y competencia que inspiraba a la reforma educacional de 1980,
reflejando la estrategia de supervivencia politica asumida por € gobierno
militar y que se torna dominante respecto del purismo en materias econémi-
cas. La desatencion de las reformas econémicas obedece también a la per-
cepcidn en algunos circulos gobernantes que las dificultades politicas eran
responsabilidad parcial de la estrategia econémica impulsada por el sector
liberal/tecnocrético. Ademés, y muy importante, el apoyo a la educacion
municipalizada debe entenderse en el contexto de la época cuando los
municipios y los acaldes eran los representantes del gobierno en las comu-
nas. Asi, la estrategia de supervivencia politica del gobierno requeria de
municipios funcionales a esta labor.

Latercera etapa de la descentralizacion corresponde a periodo 1986-
1989, caracterizado por la recuperacion econémicay el afianzamiento de
la iniciativa politica del gobierno. En este periodo, los grupos liberales
reasumen posiciones de poder al interior del gobierno e impulsan las refor-
mas que habian sido postergadas o debilitadas en el periodo de crisis y
ajuste. Su objetivo, en esta etapa, es consolidar la economia de mercado a
través de completar las reformas pendientes y fortalecer el crecimiento
econdémico.
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En estos afios finaliza € proceso de transferencia de establecimien-
tos educacionales a los municipios. También se libera a sector de las
restricciones que limitaban la entrada de nuevas escuelas y el despido de
profesores, alavez que se suspenden las transferencias de recursos publicos
para financiar los déficits de la administracion municipal y el suplemento
salarial de los profesores.

No obstante |a recuperacién de la economiay de las finanzas publi-
cas, el valor de la subvencion escolar se mantuvo en niveles deteriorados
durante este periodo. Ello responde a una politica de contencion del gasto
fiscal orientada a generar excedentes para financiar la recuperacion del
crecimiento econdmico en un contexto de restricciones de capitales exter-
nos. De esta manera, la década de los 80 termina con una subvencion
sustancial mente deteriorada respecto de los niveles iniciales (Cuadro N° 1).

La cuarta etapa en el proceso de descentralizacién corresponde a la
transicion democrética de los afios 1990-1993. El periodo se caracteriza por
un ambicioso plan de recuperacion del gasto en los sectores sociales de
manera de compensar los déficits heredados e incorporar mas activamente
ladimension de equidad en el esquema de desarrollo econdmico.*

El gobierno de transicion postula dos lineas bésicas de accion en el
érea de educacion escolar.

En primer término, se rediza un gran esfuerzo parareforzar el siste-
ma de educacioén subvencionada, destacando la implementacion del progra
ma MECE (Mgoramiento de la Calidad de la Educacion). Este tiene como
objetivos basicos “elevar el piso” de la educacion plblica —tanto urbana
como rural— mediante refuerzos de infraestructura e insumos y transformar
a las escudlas y los profesores en agentes activos de cambio a través de
concursos de proyectos para el desarrollo de los establecimientos. Por otra
parte, el programa P-900 atiende el 10% de escuelas més atrasadas'y consis-
te en mejoras de infraestructura, atencion personalizada a los nifios con
problemas de gprendizaje, suministro de textos y materiales de ensefianza,
capacitacion alos profesores, etc. Este programa fue posteriormente absor-
bido por el proyecto MECE.

Segundo, se promulga un Estatuto Docente para atender las reivindi-
caciones de los profesores. Este gremio demandaba compensaciones por el
deterioro experimentado en sus remuneraciones y estabilidad laboral duran-
te el régimen militar. El Estatuto contempla laimplementacion delacarrera

4V éase Larrafiaga (1994a).
5 Otros objetivos del MECE son fortalecer |a capacidad de gestion del Ministerio y
profundizar la cobertura de la educacion preescolar.
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docente para los profesores municipalizados, incluyendo la titularidad en el
cargo; laintroduccion de un salario minimo y de un conjunto de asignacio-
nes con base a la experiencia y responsabilidades de los profesores, y el
incremento de recursos para la capacitacion docente.

De acuerdo a Cuadro N° 1, el monto de recursos destinado a la
educacion municipalizada se increment6 en un 34% entre 1990y 1993. Sin
embargo, el valor de la subvencién escolar précticamente no experiment6
variaciones entre estos afios, reflejando que el incremento de recursos se
canalizé a través de los canaes citados: programas de reforzamiento y
Estatuto Docente.

Estos programas canaizaron directamente recursos a las escuelas y
profesores, a margen del mecanismo delasubvencién. Ental sentido, setrata
de programas centralizados, puesto que es el gobierno central el que decideel
destino delosrecursos. En cambio, el uso delosrecursostraspasados através
de la subvencion es decidido por los administradores municipales®

Finalmente, hacia fines de 1993 fue aprobada una Ley de Financia-
miento Compartido, cuyo objetivo es complementar 1os recursos de la sub-
vencion escolar con los aportes financieros que | os padres de familia puedan
realizar parafinanciar la educacion de sus hijos. El acceso a esta modalidad
de financiamiento es voluntario para los establecimientos privados subven-
cionados y esta sujeto a la aprobacion de los apoderados en los estableci-
mientos municipalizados de ensefianza media. Las escuelas municipales del
nivel béasico quedaron excluidas del nuevo esquema.

2. Eficienciay equidad de la educacién descentralizada
2.1 Laeducacién privada subvencionada: Unareferencia parala evaluacion

Laevaluacion del proceso de descentralizacion en educacion se difi-
culta puesto que |os problemas de financiamiento influyen sobre larelacion
entre la gestion municipal y los resultados del proceso educacional. Afortu-
nadamente, en el caso del sector educacion se cuenta con una variable de
control, la ensefianza privada subvencionada, la cua permite aislar los
efectos de cambios en el financiamiento de aquellos asociados a la gestion
educativa en el desempefio de |as escuelas municipales.

6 Adi, la demanda de beneficios de los profesores a gobierno centra incluye su
traspaso a través de canales especiales, distintos a la subvencién, que aseguren una total
apropiacion de los recursos que se asignen.
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L as escuel as privadas subvencionadas pertenecen tanto a organizacio-
nes sin fines de lucro (congregaciones religiosas, fundaciones, etc.) como a
personas o grupos que explicitamente maximicen beneficios. El origen del
sector privado subvencionado se remonta a los inicios de la educacion en
Chile. A fines delos afios 70, previo ala reforma educacional, arededor del
15% de la matricula escolar pertenecia a este tipo de establecimientos. Sin
embargo, el sector recibia un subsidio fiscal que cubria una fraccién de sus
gastos’ y comprendia exclusivamente aorganizaciones sin fines delucro. La
reforma de 1980 entreg6 un fuerte impulso al sector de educacion particular
subvencionada a través de hacerle extensivala subvencion escolar completa
y permitir el ingreso de oferentes que tuviesen finalidad de lucro.

El hecho que las escuelas privadas subvencionadas y municipales
estén afectas a un esquema similar de financiamiento facilita la evaluacion
del sector municipalizado. Supéngase, a respecto, que el resultado educa-
cional R es una funcion lineal del financiamiento F y de la gestion del
establecimiento G. Asi, en los establecimientos municipalizados (m) se
tendria Rm = aFm + bGm, mientras que en |os privados subvencionados (p)
regiria. Rp = aFp + bGp. Entonces, s Fp = Fm se sigue que Rm-Rp =
b(Gm-Gp). Esto es, la diferencia de rendimiento entre ambos tipos de
establecimientos depende de la diferencia en lavariable “gestion”, indepen-
dientemente de o acontecido con €l financiamiento.

En la préctica ha habido diferencias en el tratamiento que reciben
ambas modalidades de administracion educacional. Asi, |as escuelas muni-
cipalizadas han recibido financiamiento complementario a la subvencion a
través de distintas instancias: aportes municipales; sueldos suplementarios;
programas MECE y P-900, etc. Ademés, el sector municipal hered6 la
infraestructura de las escuelas publicas. En cambio, €l sector privado sub-
vencionado debié asumir los gastos de infraestructura® y no ha recibido
apoyo complementario de parte del Estado, a excepcion de las transferen-
cias realizadas en el marco del Estatuto Docente.

A pesar de la desventaja en materia de financiamiento, el sector
privado subvencionado supera a sector municipal en dos resultados claves
del proceso educacional. Estos son |los resultados de las pruebas SIMCE y
las preferencias de los padres de familia, reveladas a través de la eleccion
del establecimiento escolar. Ello constituiria prueba de la mayor eficiencia
enla“gestion” educaciond; esto es, s Fm > Fp y Rp > Rm, necesariamente
sigue Gp > Gm.

7 Estimada en 30% hacia fines de los afios 70 (Espinola, 1993).
8 El costo de uso de capital seria del orden del 30% del total de costos para los
establecimientos privados subvencionados (Salas y Gaymer, 1993).
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Las pruebas SIMCE congtituyen el indicador mas utilizado para
medir la calidad de |a educacion chilena. Estas pruebas evaltan el logro de
objetivos pedagdgicos para el universo de estudiantes de cuarto y octavo
afio bésico en las dreas de Castellano y Mateméticas. EI Cuadro N° 2
presenta una comparacion de los puntajes SIMCE para establecimientos
municipales y privados subvencionados del mismo nivel socioeconémico,
de acuerdo a una clasificacion realizada por el Ministerio de Educacion. Los
colegios privados subvencionados obtienen mejor puntaje que los munici-
pales al interior de cada estrato socioecondmico, con laexcepcion del sector
rural-pobre donde la presencia de |os establecimientos privados es minima
(no presentado en el Cuadro N° 2).

Més formalmente, en el estudio de Aedo y Larrafiaga (1995) se
demuestra econométricamente que la diferencia de puntajes SIMCE entre
ambos tipos de establecimiento continGa existiendo después de controlar
por variables socioeconémicas. Por otra parte, en este estudio se detecta que
parte de la brecha de puntaje responde a un sesgo de seleccion de oferta en
la eleccion de los estudiantes. Ello significa que las escuelas privadas sub-
vencionadas realizan agun proceso de seleccidn de sus aumnos, de manera
que los resultados finales son influenciados por la mejor “mezcla’ de alum-
nos alli existente.

CUADRON°2 PUNTAJES SIMCE POR SECTOR SOCIOECONOMICO (1)

Nivel Mateméticas Castellano
s0cioecondémico

Municipal Alto 64,6 65,3
Part. Subv. Alto 68,9 715
Municipal Medio 589 62,7
Part. Subv. Medio 60,6 64,7
Municipal Bajo 51,5 54,3
Part. Subv. Bajo 537 57,3

Nota: (1): Puntaje SIMCE 1993 para ciudades grandes. La brecha entre
establecimiento generaliza para otras localidades, exceptuando la categoria rural/
pobre.

Fuente: Lehmann (1994), en base a cifras del Ministerio de Educacion.
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Un segundo indicador que favorece al sector privado subvencionado
es la eleccion de los padres de familia en materia de establecimientos
educacionaes.

Al respecto, el Cuadro N° 3 presenta la evolucién de la matricula
escolar en el periodo 1980 a 1993, distinguiendo seglin |lamodalidad institu-
cional del establecimiento. Las cifras muestran con claridad el incremento
de la matricula particular subvencionada y la caida de la matricula de los
establecimientos municipalizados. Las preferencias de |os padres de familia
constituyen una prueba importante de las ventajas de la educacion privada
subvencionada sobre lamunicipal .

Las diferencias en e desempefio entre los sectores privado subven-
cionado y municipal son particularmente notables cuando se considera las
ventajas que en términos de financiamiento presenta el sector municipal. Al
respecto considérese que el salario promedio de un docente municipal es un
39% superior a salario promedio del sector privado subvencionadoy quela
razén alumno/profesor parael nivel basico en las escuelas municipales esde
23,0 versus 35,5 en el sector privado subvencionado.?

CUADRON°3 MATRICULA NINOS POR DEPENDENCIA: 1981-1993

(enmiles)
Afios Fiscal/Munic Part. subvencionada Part. pagada
1981 2216,0 430,2 195,5
1982 21205 553,6 145,0
1983 2041,8 6439 1838
1984 1969,0 758,8 158,7
1985 1936,3 8325 194,7
1986 18717 9139 182,3
1987 1797,9 911,0 196,2
1988 17814 939,4 209,8
1989 17456 954,6 217,7
1990 1717,2 960,5 2282
1991 1698,8 949,0 2344
1992 17214 963,0 245,6
1993 1725,6 9735 256,7

Fuente: Ministerio de Educacién, Compendio de Informacion Estadistica.

9 Larrafiaga (1994 b).
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¢Como, entonces, explicar laventajaque en términos deresultados de
las pruebas SIMCE y preferencias de las familias obtiene el sector particular
subvencionado? ¢Por qué la educacion municipal que cuenta con mayores
recursosfinancierosentregaun producto menos satisfactorio? ¢ Cudlesson, en
suma, |os factores que limitan |a eficienciadel sector municipalizado?

Estas preguntas establecen un marco de referencia paralaevaluacion
de la educacion municipalizada. Las siguientes dos secciones presentan una
revision de factores de “oferta” y de “demanda’ de la organizacion econt-
mica-financiera del sistema municipal y que afectan la eficiencia de su
desempefio. Més adelante, se discute la dimension de equidad del sistema
de financiamiento.

2.2 Redtricciones alaeficiencia: El lado de la oferta
Administracién “ centralizada”

Los municipios administran los establecimientos educacionales a
través de departamentos municipales o mediante corporaciones de derecho
privado. Encualquier caso, setratade unagestion “ centralizada” enlamedida
que launidad de administracion es el conjunto de establecimientos educacio-
nalesdelacomuna. De estamanera, |os recursos obtenidos por lasubvencion
per cépita son canalizados através de la caja comdn del municipio para ser
luego utilizados en e financiamiento de todos | os establ ecimientos.

Esta forma de administracion desvincula la escuela del mecanismo
de subvencion y de los incentivos asociados. Nada garantiza que una es-
cuela de buen desempefio y que esté atrayendo una gran cantidad de
alumnos reciba los mayores recursos de la correspondiente subvencion per
cépita. Por otra parte, no hay certeza de que una escuela de mal desempe-
fio y/o matricula decreciente reciba las “sefiales’ adecuadas a través de la
consiguiente reduccion de los recursos financieros a su disposicion. Asi, es
probable que un establecimiento que exhiba buenos resultados educacio-
nales esté subsidiando a otro que experimente problemas de gestion o de
desempefio pedagdgico. El resultado es desmotivar los esfuerzos del pri-
mero y permitir laineficiencia del segundo.

En suma, la administracion municipal que actlia como intermediaria
entre las fuentes de recursos (el Ministerio) y los usos de los recursos (las
escuelas) puede desvirtuar la esencia del mecanismo de subvencién, cual es
asignar los recursos hacia las escuelas més efectivas y a través de esta via
mejorar la calidad del sistema educativo.
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¢Cuén “centralizada’ es la administracion de los establecimientos
educacionales? ¢Cuan desvinculadas estan |as escuelas de los incentivos y
“sefiales’ otorgadas por el mecanismo de financiamiento?

Al respecto, se dispone de los resultados de una encuesta realizada
hacia mediados de 1992 sobre materias de gestion educacional en la ense-
fianza media chilena.1® En particular, la encuesta inquiere sobre el grado de
influencia que poseen los directores de las escuelas sobre las decisiones de
personal, presupuesto, administracion y curriculum.

El Cuadro N° 4 presenta una seleccion de los resultados obtenidos
para el caso de |os establ ecimientos municipal es de educacion general (cien-
tifica-humanista). Los resultados son categéricos para mostrar el escaso o
nulo grado de participacion del Director en aspectos claves de la gestion del
establecimiento. Asi, se desprende que la mayoria de |os directores no tenia
influencia alguna para despedir personal (62% de los casos); contratar
personal (45% de los casos); fijar sueldos (85%); determinar incentivos para
profesores (74%), y decidir la asignacion del presupuesto (66%). En el otro
extremo, los directores que tenian “mucha’ influencia en estas decisiones
eran una minoria absoluta (entre el 2% y 8% de |os casos).

CUADRO N° 4 (GESTION AUTONOMA DE LOS ESTABLECIMIENTOS MUNICIPALES? (1)

Grado deinfluenciadel director de laescuela

Ninguna Baja Mucha  Nocontesta Total
Contratacion personal 45 47 2 6 100
Despido personal 62 28 0 10 100
Sueldos 85 8 2 6 101
Incentivos 74 1 2 13 100
Presupuesto 66 25 2 8 101

Nota: (1) Se refiere a establecimientos medios cientificos-humanistas.
Fuente: Encuesta a Establecimientos de Educacion Media. Salasy Gaymer, (1993).

10 La encuesta forma parte de una evaluacion econémica sobre |a ensefianza media
realizada en la fase preparatoria del proyecto MECE. La muestra consistié en 152 estableci-
mientos con un total de 92.046 aumnos para |as regiones Metropolitana, 11, VII, VIII, IX y
XII. Ver Salasy Gaymer (1993).
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Asi, en la gran mayoria de los casos las decisiones claves sobre la
asignacion de recursos de las escuelas son tomadas en el nivel municipal,
sea en la modalidad de Departamento del Municipio o de Corporacién, sin
mayor grado de injerencia por parte de los directores de las escuelas. El
problema es que nadie mejor que el director de la escuela conoce las
necesidades y capacidades del establecimiento respectivo. La “centraliza-
cion” de la administracion municipal tiene por tanto implicancias negati-
vas sobre |a eficiencia en el uso de |os recursos educacionaes.

Los aportes municipales: ¢Déficits o ineficiencias?

Los municipios han recurrido alafiguradelos “ déficits” para definir
los aportes propios entregados a los establ ecimientos educacionales bajo su
administracién. Sin embargo, |0s aportes municipales podrian tener su ori-
gen en cuatro tipos de factores.

Primero, los municipios podrian complementar con aportes propios
la subvencion central cuando la educacién es un objetivo de particular
importancia para la comunidad local. La esencia del proceso de descentrali-
zacion radica precisamente en la expresion de las preferencias y necesida-
des locales, asi como en la autonomia para decidir el uso de los recursos
comunales. En este caso, |os aportes municipal es serian plenamente consis-
tentes con la eficiencia de la descentralizacion.

Segundo, coincidiendo con la interpretacion municipal, los aportes
comunales responderian a la caida del financiamiento central. Més auin, los
municipios han tenido que reducir otros gastos para solventar los servicios
de educacion y salud, desarrollo que el Banco Mundial identifica como el
mayor riesgo del proceso de descentralizacion en Chilet

Tercero, los aportes municipales podrian responder a problemas de
gestion de la administracion municipa. Al respecto, podria ser més facil
presionar a gobierno central por mayores recursos que implementar las
medidas de gjuste que serian requeridas. En este caso, € concepto de
“déficit” sefialaria el uso transitorio de recursos municipales que suplen la
insuficiencia del aporte del gobierno central, el cual tendria que responsa
bilizarse finalmente por el financiamiento de las escuelas municipales.

1 Banco Mundial (1992).
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Cuarto, los déficits podrian ser parcialmente explicados por el efecto
que tienen sobre los costos ciertas regulaciones publicas que rigidizan el
salario y la planta docente.2

Antecedentes més precisos sobre los determinantes de los aportes
municipales a la educacion provienen del estudio efectuado por Winkler
(1993).

Este autor utiliz6 andlisis de regresion para estudiar la corresponden-
ciaentre el aporte municipal por estudiante que asiste a escuelas municipa-
les y un conjunto de variables “explicativas’ derivadas de la teoria de la
eleccion publicay de anteriores antecedentes empiricos. La muestra corres-
ponde a 290 municipios durante € afio 1990.

El Cuadro N° 5 presenta los principales resultados obtenidos por
Winkler. Los parametros estimados representan elasticidades, puesto que
las variables fueron expresadas en términos logaritmicos. Por otra parte, un
asterisco sefida la significancia estadistica de |a respectiva variable.

Los resultados sefialan que los aportes municipales responden pro-
porcionalmente a la capacidad fiscal de cada municipio. Este resultado
—de acuerdo a mismo autor— es consistente con los obtenidos en estu-
dios empiricos para Estados Unidos. Por otra parte, las variables asociadas
a los costos de proveer servicios educativos aparecen con signos esperados
y significancia estadistica. Este conjunto de variables esta conformado por
el salario medio de los profesores, la proporciéon alumno/profesor y la
densidad poblacional (como proxy del costo de |os insumos escolares).

Los resultados de Winkler identifican y cuantifican el impacto de las
variables determinantes de los aportes municipales. Sin embargo, €l andlisis
no discrimina la causa del aporte municipal. Asi, la relacion negativa entre
la razén alumno/profesor y los aportes municipales es consistente con las
hipétesis de ineficiencia municipal y de preferencias locales por la educa
cién. La asociacion entre la capacidad fiscal y el monto del aporte munici-
pal puede reflejar la capacidad de compensar la caida de la transferencia
central o de expresar las preferencias locales, etc.

Por otra parte, |a hipétesis de los aportes comunales como reflejo de
problemas en la gestion municipal adquiere fuerza cuando se examina la
relacion alumno/profesor de los establecimientos educacionales. EI Cuadro
N° 6 muestra la caida que experimenta este coeficiente en el periodo 1980-
1993, cuando disminuye desde un valor inicia de 26,2 a la cifra final de
20,7 en €l Ultimo afio.

12Ver discusion més adelante.
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CUADRON°5 DETERMINANTES DEL APORTE MUNICIPAL A LA EDUCACION

(respuesta porcentual)
Nivel socioeconémico de lacomuna -0,46 (.32
Matriculamunicipal sobre poblacién comunal -0,70 (.19)*
Salario medio de profesores 0,94 (.27*
Proporcién a umno/profesor -1,17 (.29)*
Subvencion fiscal -0,28 (.18)
Ingresos del municipio 1,00 (.12)*
Administracién por Corporacion (dummy) 0,14 (.17)
Densidad poblacional 0,10 (.04)*

Notas: Desviacion estdndar entre paréntesis. Un asterisco indica que la va-
riable es significativa con un 95% de confianza.
Fuente: Winkler (1994).

CUADRON°6 RELACION ALUMNO/PROFESOR EN ESTABLECIMIENTOS
FISCALESIMUNICIPALES

Afio Profesores Alumnos Alumnos/Profesor
(miles) (miles)

1980 87,4 22879 26,2

1985 81,2 2.081,9 25,6

1990 780 1.746,8 224

1993 86,6 1.793,4 20,7

Fuente: Martelli citado en Espinola (1993) para 1980-1990. Ruiz (1994)
para1993.

¢Coémo puede disminuir la razén alumno/profesor, encareciendo el
costo medio de la gestion educacional, en el contexto del periodo 1980-
1990 cuando se produce una severa reduccion en el financiamiento fiscal?
¢Cbmo pueden los municipios “ deficitarios” contratar a 8.600 nuevos maes-
tros en el periodo 1990-1993, cuando la razén alumno/profesor inicial era
yarelativamente bagja?

La respuesta a las preguntas anteriores apunta a restricciones de
orden politico y ala estructura de incentivos que limitan la eficienciaen la
administracién de la educacién municipalizada

Asi, en el periodo 1980-1989 los municipios fueron renuentes a
despedir maestros a pesar del éxodo de estudiantes hacia el sector privado
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subvencionado y la consiguiente reduccion de la matricula en el sector
municipal.!® Como fuera descrito, durante |os afios 1982-1986 rigi6 |a pro-
hibicién de despedir maestros para minimizar €l costo politico del proceso
de ajuste econémico de aguellos afios. A partir de 1986 se levantd esa
restriccion y se despidieron alrededor de 7.000 maestros (Ruiz, 1993). Sin
embargo, las cifras para 1990 muestran que la razén alumno/profesor fue
considerablemente més baja ese afio que en 1985, de modo que el despido
de profesores fue méas que compensado por caidas adicionaes en lamatricu-
lamunicipal .14

En el periodo 1990-1993 hay dos tipos de factores que explicarian el
significativo incremento de la planta de docentes en las escuelas municipa-
les. En primer lugar, se recontrata a un buen nimero de los profesores
exonerados o despedidos durante la anterior administracion. Esta medida
esté afecta a un sesgo de seleccion, puesto que |os profesores que se reincor-
poran son aquellos que no lograron alternativas de trabajo més satisfactorias
en el intertanto. En segundo término, después de la eleccion de alcaldes
(junio de 1992) habria habido en diversas comunas aumentos de la dotacion
de profesores que responderian a recompensas de orden politico.

En cualquier caso, la sobredotacion existente de profesores reflgjaen
Ultima instancia la posibilidad de financiar los déficits asociados. Ello es
posible a través de aportes municipales o de transferencias especides a
cargo del gobierno central. La posibilidad de operar con déficits resta disci-
plina financiera a la administracién educacional, debilita la estructura de
incentivos del sistema de descentralizacion basado en la competenciay en
lasubvencién y deteriora la eficiencia de la educacion municipalizada.

Rigideces laboralesy el Estatuto Docente

Las rigideces laborales constituyen una importante restriccion a la
eficiencia de la oferta educacional municipalizada. De acuerdo alos antece-
dentes disponibles en el Ministerio de Educacion, la planilla de remunera-
ciones representaria alrededor del 90% de la estructura de costos de la

13| a caida delarazén aumno/profesor no se debe a un cambio de lacomposicion de
la matricula municipal hacia las zonas rurales. De hecho, la razén alumno/profesor en las
escuelas multidocentes rurales es 23, semejante a promedio naciona. Ministerio de Educa
cién, Proyecto Mece (1991).

14 Hay que recordar que en 1986 se libera la entrada de nuevos oferentes privados al
sistema subvencionado.
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educacion municipalizada. Por tanto, las rigideces en materia de contrata-
cion y despido de profesores, asi como de fijacion de salarios, introducirian
una restriccion fundamental en la asignacion de recursos de la educacion
municipalizada.

El tema laboral ha estado sujeto a un tratamiento variable alo largo
del proceso de descentralizacion. Asi, laintroduccion del nuevo sistema en
1980 fue acompariada de una politica coherente en |o laboral. Bésicamente,
ésta consistia en tratar alos profesores como empleados particul ares, sujetos
a normas relativamente liberales en materia de contratacion y despido, y
cuyo salario serfainfluenciado por las consideraciones de ofertay demanda
relevantes. En este entorno, los municipios podrian ajustar la planta docente
a sus necesidades educacionales y asu disponibilidad de recursos.

Posteriormente, la variable laboral se rigidiz6 en el entorno del pro-
ceso de ajuste de 1982-1986. En estos afios se prohibi6é el despido de
profesoresy se suplementé la subvencion con transferencias exclusivas para
salarios. Entre 1986 y 1989 volvi6 aflexibilizarse el tratamiento laboral de
los profesores, coincidiendo con la conduccion liberal de la politica

econémica

El gobierno de transicion a la democracia trajo consigo un nuevo
cambio en la normativa laboral para los profesores. A través del Estatuto
Docente se reimplementaron una serie de reglas orientadas a asegurar esta-
bilidad laboral alos docentesy se establecid una estructura salarial en base
afactores categoricos.

Laintroduccion del Estatuto Docente responde alas reivindicaciones
de los profesores. Este gremio perdid significativos beneficios durante el
régimen militar, entre los cuales destacan la estabilidad laboral y el esquema
relativamente favorecido de salarios que gozaban a interior de la adminis-
tracion publica. Por ello, no es extrafio que ya en 1986 el presidente del
Colegio de Profesores!® demandara, entre otras materias, unaley que garan-
tizara estabilidad laboral, la fijacién de una escala de rentas acorde con la
importancia del docente y el término del proceso de municipalizacion y
privatizacion de la educacion. 16

En concreto, €l Estatuto Docente crea una “carrera’ para los profe-
sores del sector municipal, la cual establece la titularidad en el cargo del
docente. La contratacion de nuevos docentes asi como e ascenso de los ya
contratados debera sujetarse a concursos en |os cuales participaran los Con-

15 Organismo creado en 1984 por e gobierno militar y que para 1985 era liderado por
sectores opositores a gobierno.
16 Revista El Pizarr6n de mayo-junio de 1986. Citado en Montt y Serra (1994).
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sejos de Profesores, también creados en el entorno del Estatuto Docente.
Se establece una remuneracion bésica, la cual sera regjustada automética-
mente con la subvencién escolar, y una serie de asignaciones en base a la
experiencia, € perfeccionamiento, la responsabilidad directiva o técnico-
pedagdgica y el desempefio en condiciones dificiles. El financiamiento del
costo asociado a las remuneraciones minimas y a las asignaciones especia-
les sera cubierto por transferencias complementarias a la subvencion. El
Estatuto introduce también el concepto de plantas o dotaciones docentes,
las cuaes serén determinadas por |as respectivas municipalidades de acuerdo
con las Direcciones Provinciales del Ministerio de Educacion.

En definitiva, el Estatuto introduce una serie de rigideces en mate-
ria laboral y salarial, las cuales restringen fuertemente la autonomia de
gestion por parte de los municipios para gjustar las plantas docentes, modi-
ficar salarios, utilizar incentivos monetarios, etc. Més aln, el Estatuto re-
quiere transferencias complementarias de financiamiento que pueden des-
virtuar el sistema de eleccién y competencia provista por e mecanismo de
subvencion para la asignacion de recursos en el sector de educacion.

El mercado laboral del sector educacion posee caracteristicas distin-
tivas respecto del resto de la economia. Asi, el gobierno es el principal
demandante en € sector, donde enfrenta a un gremio que negocia en forma
conjunta y que posee una capacidad de amenaza creible en términos de
paralizacion laboral asi como del impacto politico de sus acciones. En el
sector de educacién aparece una curva de intercambio entre salarios y
estabilidad laboral. Asi, |os tradicionalmente bajos niveles de remuneracio-
nes son compensados con “carreras’ funcionarias y demés concesiones
que otorgan estabilidad y certidumbre en las condiciones |aborales.

De este modo, es posible que durante la década de los 80 larelacion
salarios/estabilidad haya experimentado un deterioro global paralosprofeso-
res. Sin embargo, las actuales disposiciones del Estatuto Docente fueron
demasiado lejosal otorgar garantias|aborales alos profesores, las cualeshan
dificultado seriamente la fluidez en la asignacién de recursos del sector. Asi,
por gjemplo, la fijacion de plantas docentes ha derivado en excesos de
profesores en algunas escuel as, 10s cuaes no pueden ser reasignados a otros
establecimientos de la comuna que presenten déficits de profesores.

Ademés, € Estatuto Docente “recentraliza’ aspectos importantes del
sistema educacional. Ello, puesto que las decisiones sobre contrato y remu-
neraciones vuelven a ser determinadas por un esguema central, restando
autonomiaalagestion local.

Otro aspecto negativo del Estatuto Docente es que focalizala presion
gremia sobre el gobierno central. A juicio de Marcel (1993), una de las
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ventajas de un proceso de descentralizacion es el redireccionamiento local
de los conflictos sociales, donde encuentran un espacio més eficiente de
resolucion y de mayor consistencia con la estabilidad econémicar-social del
pais. La experiencia chilena en €l caso de educaciéon ha sido negativa en
estas materias. El gremio de profesores ha preferido presionar directamente
al gobierno central antes que dispersar sus esfuerzos a través de negociacio-
nes a nivel comunal. La concesion de demandas a nivel central —como es
el caso del Estatuto Docente— refuerza el incentivo del gremio para centrar
sus demandas en puntos focales como el nivel de laremuneracion bésica, la
inmovilidad laboral, etc.t”

En cualquier caso, |as dificultades asociadas al Estatuto Docente han
sido reconocidas por distintos personeros que impulsaron su introduccién
en 1990, encontrandose en marcha un proceso de negociacion para modifi-
car algunos de sus rasgos mas restrictivos.

2.3 Restricciones a la eficiencia: El lado de lademanda

El proceso de descentralizacion otorgd a los padres de familia la
responsabilidad principal en la asignacion de recursos del sector educacion.
En efecto, la eleccion del establecimiento educacional por parte de los
padres constituiria la sefial definitiva para transferir los recursos fiscales a
las escuel as. |dealmente, |os recursos afluirian hacia las escuel as més efecti-
vas seglin lo indicado por las elecciones familiares, elevando la calidad
global del sistema de ensefianza subvencionado.!8

¢Coémo ha funcionado este proceso? ¢Han respondido los padres a
las expectativas depositadas en ellos? En Ultima instancia, ¢ha sido una
politica acertada la introduccion de elementos de eleccion y competencia
para asignar los recursos publicos a la educacion?

En general, los mecanismos de eleccién y competencia constituyen
una eficiente guia de asignacién de recursos en la mayoria de los mercados
de bienesy servicios. Existen, sin enbargo, dos tipos de factores que tornan
compleja la eleccion educaciona en relacion a las decisiones cotidianas de
las familias en una economia de mercado: la presencia de importantes

17 Sobrepasando el marco legal-institucional. Recuérdese que los profesores tienen la
calidad de empleados particulares, cuyo empleador es el alcalde de |a respectiva Municipali-
dad.

18 | a eleccion individual sustituiria a la eleccion colectiva. Sélo en 1992 se eligen
alcaldes a través de votacion directa; ademés, los municipios poseen escasa autonomia para
decidir el nivel de recursos fiscales a su disposicion.
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asimetrias de informacion en la provision del servicio y la eventual discri-
minacién a que podrian estar sujetos |os postulantes por parte de los estable-
cimientos.

El éxito de la politica de eleccién y competencia en el dmbito educa-
cional dependerd, por tanto, de laimportancia préctica de |as citadas dificul -
tades asi como del tratamiento y alternativas que al respecto se dispongan.

Asimetrias de informacién y la capacidad de eleccién de los padres

La asimetria de informacion surge en la medida que e oferente del
servicio (escuelas, profesores) tiene mayor conocimiento que el demandante
(padres de familia) respecto del proceso educativo y de la calidad del
servicio provisto. Los padres tienen solo indicadores aproximados y diferi-
dos en €l tiempo sobre estas materias. Por tanto, es natural cuestionar la
eficiencia de un sistema de asignacion de recursos basado en las decisiones
familiares.

A este respecto, los educadores han enfatizado las insuficiencias de
la eleccion individual en el contexto del proceso de descentralizacion en
Chile. Asi por gemplo, se argumenta que |as preferencias de los padres por
las nuevas escuelas privadas subvencionadas responderian a su asociacion
simbdlica con la educacion privada tradicional. En palabras de una educa-
dora: “... Las nuevas escuelas enfatizaron su condicion de privadas y ofre-
cieron €l valor cohesivo de uniformes y demés sefides simbdlicas que
habian sido uso exclusivo de las escuelas tradicionales de clase media
Adoptaron nombres que estuviesen asociados a educacién internacional de
alta reputacion, uniformes coloridos y sofisticados que fueron disefiados
siguiendo los modelos de las escuelas de élite, himnos y ceremonias que
realzaban los valores de la clase media’ .1

El problema con esta linea de critica es que las deficiencias sefiala-
das en la capacidad de elecciéon de los padres de familia no son superadas a
través de esquemas alternativos de decision. ¢Estan, por ejemplo, los fun-
cionarios del Ministerio de Educacion o de sus Direcciones Provinciales en
mejores condiciones para elegir el establecimiento educacional y guiar la
transferencia de recursos en el sector?

Un punto que ilumina esta discusion es provisto por lasituacion enla
ensefianza particular pagada. En este segmento, |os padres asumen |as deci-
siones educacionales con razonable informacion, disponiendo de un conoci-

19 Traduccion de Espinola (1993).
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miento relativamente adecuado de las virtudes y defectos de las diferentes
alternativas educacionales. Méas aln, cualquier alternativa que atente contra
lalibertad de eleccion seria fuertemente rechazada en este sector.

Asi, en el sector de ensefianza particular pagada es un principio
natural que la decisién educacional esté depositada en las familias y que
ésta constituyala principal sefial paralaasignaciéon de recursos educativos a
las escuelas. ¢Cudles son las especificidades de los padres de familia del
sector particular pagado que les permitirian realizar eleccionesinformadasy
efectivas sobre la calidad del servicio educacional ?

En primer lugar, la condicién socioecondémica de las familias y el
consiguiente nivel educativo-cultural es un factor clave para la toma de
decisiones informadas en los casos “complejos’ (como educacién). Los
padres del sector particular pagado pertenecen mayoritariamente al segmen-
to més pudiente de la poblacidn y poseerian, por tanto, ventajas absolutas en
estas materias respecto de |os padres de la educaci6n municipalizada, perte-
necientes a estratos méas pobres (ver Cuadro N° 7). Segundo, el hecho de
pagar directamente por los servicios educativos conferiria a las familias del
sector particular pagado un rol asertivo como “clientes” del sistema, y les
predispone a buscar lamejor alternativa educacional y aexigir resultados de
parte de las escuelas.

CUADRON°7 COMPOSICION SOCIOECONOMICA DE LA MATRICULA ESCOLAR

Quintil deingreso Educacion Educacion Educacion
familar per cépita municipal privada particular
subvencionada pagada
| 419 258 4,0
1] 276 22,6 58
1 158 224 80
v 98 17,9 15,2
\ 49 113 67,0
Total 100,0 100,0 100,0

Nota: Quintiles ascendentes de menor a mayor ingreso.
Fuente: Mideplan, Casen 1990.

El corolario adecuado de estas observaciones es la necesidad de
fortalecer la capacidad de los padres de alumnos del sector municipalizado
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para que realicen elecciones educacionaes informadas. Para tal efecto, la
politica publica debe procurar que los padres accedan atoda la informacion
disponible sobre la calidad de las distintas aternativas educacionaes a la
vez que incentivar un rol més asertivo de los padres de familia como
“clientes’ del sistema educacional.

Un elemento que puede provocar un importante efecto en estas mate-
rias seria la publicacion a nivel de escuelas del resultado de las pruebas
SIMCE. Este indicador ha sido determinante para precisar €l diagndstico y
las lineas de accidn de la politica educacional. Sin embargo, los puntajes de
las pruebas SIMCE no se publicaron a nivel de escuela hasta 1994.° Ello
priva alos padres de familia de informacion vital parala decision educacio-
nal, entrabando e mecanismo de competencia que basado en la subvencién
busca elevar |a calidad de la educacion.

Por otra parte, la subvencién se aproxima aun subsidio ala demanda
0 “voucher”, puesto que cuando un estudiante cambia de lugar de estudios
la correspondiente subvencion se transfiere al nuevo establecimiento. Asi,
es “como si” el gobierno entregase |os recursos financieros a las familias,
para que éstas decidiesen € lugar de estudios y pagasen el costo de la
educacion. La forma de operacion elegida, transferencia directa de la sub-
vencién desde el gobierno hacia el establecimiento, presenta claras ventajas
administrativas respecto de un sistema tradicional de “vouchers’. Sin em-
bargo, el sistemaen vigenciatornadifuso el derecho delos padresaelegir y
exigir en materia de ladecision educacional. Asi, es probable que la percep-
cién de los padres de familia sea recibir educacion “gratuita” antes que
adquirir tal servicio acambio de un pago.

Una campafia publica sobre los derechos y atribuciones de los padres
de familia seria funcional a un rol més asertivo de los mismos para deman-
dar calidad educativa. Los padres deben tener conciencia de que el Estado
transfiere una subvencién por dumno; que su decision al elegir una escuela
implica una transferencia de recursos para € establecimiento, y que las
escuelas no les “regalan” la educacién que reciben sus hijos.

Adicionalmente, debiera evauarse la factibilidad de implementar
una politica explicita de “vouchers”: ¢Jmplicaria ésta un cambio de actitud
significativo por parte de los padres de familia? ¢Cuéles serian los costos
operativos de funcionamiento de ta sistema?

20 Quienes se oponian a publicar los puntajes de las pruebas SIMCE —profesores y
funcionarios del Ministerio— argumentaban que se trataba de evitar tensiones en un medio que
carece de recursos y posibilidades reales de superacion.
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Finalmente, debe considerarse que la capacidad de elegir raciond-
mente se fortalece con la préctica. En este sentido, el acto de elegir por si
mismo desarrollala capacidad de eleccion informada. En cambio, las politi-
cas proteccionistas que desconfian de la capacidad de eleccién de las fami-
lias acttian como profecias autocumplidas, puesto que inhiben el desarrollo
de tales facultades.

¢Discriminacion por parte de las escuelas?

Un segundo problema con esquemas que utilizan mecanismos de
mercado en € sector de educacién serefiere alaposibilidad que las escuelas
discriminen el acceso de |os estudiantes en base a las habilidades, habitosy
demés caracteristicas del nifio que influyen en el resultado educacional 2

El argumento respectivo es del siguiente tipo. Considere que algin
factor —de tipo objetivo o subjetivo— determine que ciertas escuelas lo-
gren una pequefia ventaja en las preferencias de los padres. Ello causa un
aumento de la demanda por estos establecimientos, los cuales tendrén la
posibilidad de elegir |os postulantes que presenten un mayor nivel de habili-
dades. A su vez, los estudiantes menos capaces tendran que asistir a las
escuelas de menor demanda. Los resultados educacionales favoreceran al
primer grupo de escuelas, reforzando la dinamica de diferenciacion. Asi, el
sistema educacional se diferenciay termina castigando alos estudiantes con
menores habilidades, quienes habrian necesitado un mayor esfuerzo com-
pensatorio en términos educacionales.?

Este es una reticencia explicita que ha enfrentado el proceso de
descentralizacion en Chile. Para algunos, las diferencias entre los sectores
privado subvencionado y municipal reflejaria esta condicion. Como es gré-
ficamente expresado por un personero comunal del sector educaciond: “Las
escuelas (municipales) somos, antes que nada, un servicio ala comunidad.
Las escuelas tenemos que recibir a todos los alumnos que nos demanden
matricula, sin importar su condicion. Nosotros recibimos a los alumnos
limitrofes, alumnos que en estos momentos son tierra de nadie, y como
escuelas bésicas tenemos el deber de recibirlos y prepararlos, tenemos que
sacarlos adelante. Es nuestro deber, cosa que no ocurre con la escuela
particular. En la escuela particular (subvencionada), no existe el grupo de
educacion diferencial, la escuela particular toma el examen de admision y

2LEsto es, el concepto de “teachability”. En € texto se utilizara e término “habilida-
des’ pararesumir este conjunto de variables.

2 Ello, ademés, regtringiria e rol del sistema educacional como lugar de interaccion
social.
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desecha a todos los alumnos problemas. Es duro decirlo asi, pero es una
redidad” .2

Laevidenciaempiricatiende aavalar estas apreciaciones. De acuerdo
con laencuestaa padres de familiaincluida en el estudio de Gauri (1994), el
17,4% de los @ umnos en escuelas municipales habia rendido un examen de
entrada al colegio, porcentaje que se incrementa a més del doble (36,4%) en
el sector particular subvencionado. Por otra parte, el examen de admisién
representa la norma (81,7% de los casos) en € sector particular pagado
(Cuadro N° 8). De este modo, existe una asociacion entre los resultados
obtenidos por |os col egios (Cuadro N° 2), |acondicién socioeconémicade los
estudiantes (Cuadro N° 7) y los requisitos de ingreso a establecimiento. En
suma, la evidencia es consistente con la hipétesis de diferenciacion.

En defensa del sistema vigente pueden darse dos tipos de argumen-
tos. En primer lugar, la seleccion a la entrada es de menor importancia
cuantitativa en el sector de ensefianza subvencionado. La mayoria de los
estudiantes del sector no tuvo que rendir un examen de ingreso a su escuela.
Ello, por lo demas, es consistente con la l6gica de la subvencién, que
incentiva la matricula masiva en los establecimientos, donde la entrada de
cada alumno por sobre € punto de equilibrio es un aporte neto a los
resultados operacionales de la escuela (ver Anexo). Es dificil, por tanto,
establecer estandares muy selectivos para la admisién en un sistema que ha
tenido como mayor desafio atraer el nimero suficiente de estudiantes para
hacer rentable la operacién del establecimiento.

CUADRON°8 ELECCION DEL ESTABLECIMIENTO EDUCACIONAL:
DEMANDA'Y OFERTA

Municipal Particular Particular
subvencionado pagado
Se sentirian muy enojados 54,8 62,7 93,3
o molestos si no pudiesen
elegir colegio parasu nifio
Rindieron un examen para 17,2 36,4 81,7

ingresar al colegio

Fuente: Encuesta a 726 hogares con estudiantes del Gran Santiago, diciembre 1993 y
enero 1994. Gauri (1994)

2 Informe de Comision de Financiamiento en Seminario “Politicas y Meoramiento
de los Servicios de Salud y Educacién del Municipio”, septiembre de 1993, Agrupacion de
Municipios de la Zona Norte de Santiago, publicado en Seminarios de Apoyo a la Gestién
Municipal, Documentos de Discusion.
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En segundo lugar, los establecimientos educacionales que enfrenten
exceso de demanda tienen que realizar alguna politica de seleccion. La
eleccion natural del colegio sera privilegiar el acceso de los mejores estu-
diantes. Ello es interés del director, de los profesores y de los padres y
apoderados, cualquiera sea el ordenamiento del sistema educacional. Por
tanto, la critica de la discriminacion por habilidades trasciende a esquema
de cuasimercado aplicado en Chile. Més alin, précticamente todos los esta-
blecimientos realizan una seleccién interna de alumnos en cursos paralelos
de un mismo grado. Asi, vuelve a existir seleccion al interior de las escue-
las, independiente del marco macro del sistema.

En tal sentido, la posibilidad de un trade-off entre eficienciay equi-
dad pareceinevitable en & funcionamiento del sistema educacional. En este
caso, serfa poco acertada una politica que maximice equidad a costa de
minimizar la eficiencia, siendo natural aguna alternativa intermedia que
presenta cierto grado de inequidad. Por otra parte, el Estado puede proveer
politicas compensatorias que resguarden la equidad a través del disefio del
sistema de subvenciones escolares.

Voz, eleccién publica, escuelasrurales

Uno de los beneficios esperados de un proceso de descentralizacion
es adecuar la oferta de los servicios publicos a las preferencias de los
demandantes. Asi, a través de mecanismos de eleccién publica la comuni-
dad debiera participar en la decision del tipo y caidad de los servicios
publicos a ser provistos. Las formas més comunes de eleccion son las
votaciones a través de las cuales se eligen los representantes de la comuni-
dad, quienes proceden a decidir sobre la provision y financiamiento de los
bienes publicos locales y demés servicios provistos a nivel comuna. Tam-
bién existen experiencias de decision directa de estas materias por parte de
las comunidades locales.

El proceso de descentralizacion educacional implementado en Chile
ha operado en forma distinta. En efecto, el mecanismo de subvencion ha
centrado la asignacion de recursos en la eleccion individual que los padres
de familia realizan en materia de establecimientos educacionales. En otras
palabras, el sistema vigente ha privilegiado la opcion de mercado “exit”
antes que la eleccion publica “voice”, parala revelacion de las preferencias
en laeducacion (Paul, 1991).

Por lo demés, los canales tradicionales de eleccidn plblica estuvie-
ron restringidos en el entorno politico en el cual se desarrollé el proceso
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de descentralizacion. Como ha sido sefidado, la eleccion de representantes
comunales se hizo efectiva sblo a partir de mediados de 1992. Més ain,
los ingresos del municipio son predeterminados por la autoridad central, la
cud fija las tasas y bases de los impuestos locales y decide la asignacion
de transferencias intergubernamental es.

L os mecanismos de eleccidn publica debieran tener mayor importan-
cia hacia futuro, cuando se fortalezca la nueva democracia municipal y se
otorgue a las comunas mayor autonomia en materia de decidir los ingresos
locales. En particular, laeleccion directa de los al caldes debiera favorecer el
proceso de comunicacion entre la comunidad y la autoridad local. En este
contexto, la demanda por bienes publicos locales debiera estar mas estre-
chamente ligada a las preferencias de la comunidad.

La prevalencia de los mecanismos de eleccion individual en el pro-
ceso de descentralizacion educacional abre una interrogante sobre lo ocu-
rrido en las comunas rurales. Alli, la baja densidad de establecimientos
educacionales representa un impedimento estructural parael funcionamiento
del esquema de eleccién individual. El problema es agravado por las ca-
racteristicas de la poblacion rural, cuyos niveles de pobreza y dispersion
geogréfica dificultan su rol activo como clientes del sistema, ya sea a
través de una opcion de “exit” como de “voice’ .2

La poblacién rural constituye la excepcidn antes que la norma en
Chile. En 1992, stlo un 16,5% de la poblacién habitaba en localidades
definidas como rurales.? Por otra parte, la matricula escolar en estableci-
mientos localizados en &reas rurales representaba el 12,1% de la matricula
total durante el citado afio (Ministerio de Educacion, 1993). Esta matricula
se concentra fundamentalmente en escuelas del nivel bésico pertenecientes
a sector municipal (ver Cuadro N° 9). Un 77% de | as escuelas rurales son
multigrado; esto es, con una dotacion de tres 0 menos profesores que atien-
den a méas de un grado en forma simultanea, conformando el sector con
mayores déficits deinsumos y resultados.?

Tanto por sus caracteristicas como por su tamafio relativo resulta
obvio que el sector de educacion rural debe estar afecto a modalidades
diferentes de descentralizacion respecto del sector urbano. Asi por ejemplo,
las escuelas rurales distantes cinco o més kilémetros de un centro poblado
reciben recursos por sobrelasubvencién en proporcidninversaalamatricula.

24 Ademés, |a descentralizacion curricular es particularmente compleja en e medio
rural, puesto que deben integrarse los contenidos de lamodernidad y la culturatradicional. Ver
aeste respecto, Ministerio de Educacion, Proyecto Mece (1991).

25 INE, Censo Nacional de Poblacion de 1992.

2 Ministerio de Educacion, Proyecto MECE (1991).
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CUADRON°9 MATRICULA EN EDUCACION BASICA RURAL

Modalidad %
Municipa 84,6
Privado subvencionado 12,2
Particular pagado 23
No bien especificado 09
Tota 100,0

Fuente: Mideplan, Encuesta Casen 1990.

Por otra parte, la relativa inoperancia de los sistemas de eleccion
individual y colectivas en el medio rural obliga adepositar el funcionamien-
to del sistema en la estructura de oferta. Al respecto, surgen también las
dificultades tipicas de la descentralizacion en comunas rurales, las cuales
poseen bajos niveles de recursos y de capacidades técnicas. En este &mbito
es interesante evaluar mecanismos como los compromisos de gestion, la
participacion de ONG, etc.?’

2.4 Equidad y asignacion de recursos fiscales

La subvencion escolar entrega una cantidad de dinero por alumno
asistente alos establ ecimientos de educaci6n subvencionada. EI monto dela
subvencion puede variar por factores asociados a costo de produccion de
los servicios educacionales: tipo y grado de ensefianza, locaizacion rural,
etc. Sin embargo, la subvencién no discrimina seglin estrato socioecondmi-
co de los dumnos. Asi, aigualdad de otras condiciones, un estudiante de
altos ingresos que asiste a un establecimiento subvencionado recibira igual
subsidio estatal que un alumno de bajos ingresos.28

Por otra parte, el aporte municipal es una funcién creciente de la
capacidad de pago de los habitantes de la comuna. De acuerdo a los
resultados obtenidos por Winkler (1993), la elasticidad entre recursos co-
munales y aportes a la educacion es unitaria en Chile (Cuadro N° 5). El
resultado esperado es una transferencia total regresiva a la educacion sub-
vencionada.

27\er Paul (1991).

28 |_adistribucion del gasto global en educacion favorece a los estratos bajos porque:
(i) la cantidad de nifios por familia es més alta; (ii) una fraccién de las familias de atos
ingresos envia a sus hijos a establ ecimientos pagados.
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Para testear esta proposicion, en Larrafiaga (1995) se trabajé con
informacién a nivel de municipiosy se calcul6 el subsidio neto por alumno
de la educacion municipalizada. A su vez, el subsidio se compone de la
transferencia central (subvencion) y de los aportes municipales.

Al respecto, los Cuadros N° 10 y 11 presentan |os aportes financieros
por estudiante que realiza € gobierno central y la comuna a la educacion
municipal. Los respectivos cuadros ordenan alas comunas en deciles segiin
las variables de ingreso propio comunal (por habitante) y segin nivel de
pobreza comunal. El ingreso comunal proviene de la recaudacion del im-
puesto a los bienes raices, patentes comerciales e industriaes, derechos de
circulacion y otras fuentes menores de ingreso. El indicador de pobreza
corresponde al utilizado por e FOSIS,? y resulta de combinar distintos
indicadores de necesidades basicas insatisfechas. La fuente de informacion
principal para construir los cuadros en referencia fue la base de datos de la
Subsecretaria de Desarrollo Regional Siecom y el indicador de pobreza
citado del FOSIS.

CUADRO N° 10 APORTE POR ESTUDIANTE A LA EDUCACION MUNICIPAL SEGUN DECILES
DE INGRESOS PROPIOS MUNICIPALES
(paracomunas de més de 10.000 habs.)

Decil Aporte ple Aporte p/e Aporte indice Poblacion
subvencién municipio pletota aporte total comuna (M)
1 745 6,2 80,8 100,0 337
2 69,5 59 754 93,3 47,0
3 70,9 83 793 98,1 359
4 737 52 789 97,6 26,2
5 67,8 55 734 90,8 40,4
6 63,9 7,0 70,9 87,8 385
7 70,9 6,1 76,9 95,1 56,6
8 68,1 6,4 745 92,2 70,3
9 67,6 71 74,7 924 70,5
10 66,3 251 91,4 1132 90,8

Nota: Todos los datos corresponden a promedios simples de |as respectivas comunas.
Fuente: Larrafiaga (1995).

29 Fondo de Solidaridad e Inversion Social.
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CUADRON° 11 APORTE POR ESTUDIANTE A LA EDUCACION MUNICIPAL SEGUN DECILES
DE POBREZA COMUNAL (FOSIS)
(paracomunas de més de 10.000 habs.)

Decil Aportep/e  Aporte ple Aporte indice Poblacion
subvenciéon  municipio pletotal gporte total comuna (M)
1 724 53 772 100,0 174
2 77 99 81,6 105,7 158
3 68,5 52 737 95,4 26,9
4 66,5 6.8 733 94,9 325
5 72,1 75 786 101,8 25,6
6 67,9 49 72,8 94,3 278
7 65,5 55 71,0 91,9 52,5
8 70,1 91 79,2 102,5 47,7
9 65,9 9,5 754 97,7 1413
10 751 18,6 93,7 1213 1155

Nota: Todos los datos corresponden a promedios simples de |as respectivas comunas.
Fuente: Larrafiaga (1995).

La subvencion por estudiante (en establecimientos municipalizados)
que recibe cada comuna es relativamente homogénea para los municipios
ordenados seglin deciles de ingresos per capita comunal, con una leve
tendencia favorable alas comunas de menores recursos. Este es un resultado
esperado de la estructura de subvenciones, que entrega un pago segin
férmula preestablecida y que admite un nivel més alto para las comunas
rurales 0 méas aejadas.

Por otra parte, el aporte comuna a financiamiento de la educacién
es relativamente constante para los deciles 1 a 9, representando alrededor
del 10% de la transferencia central. Sin embargo, €l aporte comunal en el
decil 10 presenta un fuerte incremento (tres a cuatro veces) respecto del
resto de las comunas, y representa algo menos del 40% de la transferencia
central.

Lasumade los aportes central y local ala educacion municipalizada
segun deciles de ingreso comunal se presenta como indice en la pendltima
columna del Cuadro N° 10. El aporte pUblico favorece a las comunas més
ricas, producto de la transferencia que realizan los propios municipios. El
financiamiento que recibe €l resto de los municipios sigue un patrén més
bien parejo, € cua presenta algin sesgo favorable para las comunas de
menores recursos.
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La ordenacién de las comunas conforme a indicador de pobreza del
FOSIS conserva algunas caracteristicas de la distribucién segin ingreso
comunal (Cuadro N° 11). En particular, el aporte publico es méximo para el
decil 10 como resultado del aporte local efectuado por las comunas més
ricas. Sin embargo, la distribucién para €l resto de los niveles sigue un
patrén mas aeatorio y fluctuante que en el caso anterior, sugiriendo que la
definicion de pobreza utilizada por e Fosis no presenta una relacion siste-
mética con |a estructura de la subvencién escolar.

A modo de advertencia, debe tenerse presente que |os cuadros referi-
dos no consideran las transferencias asociadas a las politicas asistenciales
(PAE, P-900, etc.) ni a los programas de refuerzo del MECE, los cuaes
debieran estar més focalizados en | as escuel as’comunas més pobres. De esta
manera, un célculo comprensivo del aporte global de transferencias entrega-
ria una distribucion més favorable a las comunas pobres que la indicada en
los cuadros anteriores.

Por otra parte, es preciso considerar que al menos en la Region
Metropolitana existe un grado apreciable de redistribucion desde las comu-
nasricas alas comunas pobres. Ello ocurre en la medida que estudiantes de
comunas pobres asisten a establecimientos educacionales ubicados en co-
munas més ricas, atraidos precisamente por lamejor calidad de la educacion
que alli pueden encontrar.

3. Conclusiones finales

La principal pregunta que debe responder una evaluacion de los
procesos de descentralizacion es: ¢Ha cumplido la descentralizacion muni-
cipal su promesa de entregar servicios sociales més eficientes en el &mbito
productivo y de asignacién?

Los indicadores disponibles apuntan hacia una respuesta més bien
negativa a esta pregunta. La descentralizacién municipal no ha sido acom-
pafiada de ganancias pa pables en materia de eficiencia, aun cuando lafata
de informacién comparable impide una evaluaciéon comprensiva que com-
pare el antesy el después del proceso de descentralizacion.

Los resultados conseguidos por las escuelas municipales en relacion
a las privadas subvencionadas entregan una base de comparacion decisiva.
En efecto, las escuelas municipalizadas consiguen en promedio un rendi-
miento inferior en las pruebas SIMCE —que miden el cumplimiento de
objetivos pedagdgicos— que sus contrapartes privadas subvencionadas. La
brecha en €l rendimiento escolar es robusta, incluso cuando se ha corregido
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por las caracteristicas socioecondémicas de los estudiantes. Mas ain, las
escuelas municipal es consiguen resultados inferiores a pesar que tienen una
menor razén alumno-profesor (23,0 vs. 35,5 en el nivel primario) y que
pagan un salario promedio més alto (39% superior). Ocupar una mayor
cantidad de insumos para generar un producto inferior es una muestra clara
deineficienciadel sector municipalizado.

La razén alumno/profesor ha caido sisteméticamente en el sector
municipalizado, desde 26,2 en 1980 a 20,7 en 1993. Tales cifras reflgjan,
por una parte, la preferencia de los padres de familia por las escuelas
privadas subvencionadas (que han ganado arededor de medio mill6n de
alumnos en el periodo 1981-1993 en detrimento de las escuelas municipa-
les), y por otra parte, una inadecuada politica de personal de los municipios
que han mantenido o aumentado las plantas docentes a pesar de la pérdida
de alumnos y del financiamiento asociado al esquema de pago per cpita.
Ello constituye una muestra adicional de ineficiencia en la gestion de educa-
cién municipal.

En general, puede argumentarse que la falta de eficiencia en los
servicios de educacion municipalizados se origina en restricciones sobre el
funcionamiento del sistema de eleccion individual y sobre el sistema de
eleccion pablicalocal.

Los municipios administran las escuel as a través de departamentos o
corporaciones que monopolizan las decisiones econémicas financieras del
sector. Asi, la descentralizacién a nivel de municipios supone un manejo
“centralizado” del conjunto de escuelas pertenecientes a la Municipalidad.
Las escuelas no tienen autonomia para decidir las materias que les compe-
ten en materias pedagdgicas, administrativas, financieras, manejo de perso-
nal, etc. Las sefiales que entrega la subvencién son absorbidas a nivel del
municipio y no son necesariamente percibidas como incentivos por las
escuelas exitosas ni como sefia para reducir la contratacion de insumos en
los establecimientos que han perdido alumnos.

Las rigideces laborales contribuyen a la falta de eficiencia en el
sector de educacion municipalizada. Durante los afios 80 se prohibi6 el
despido de profesores para minimizar los costos sociales y politicos de la
crisis y del proceso de guste. En los afios 90 se promulgé el Estatuto
Docente que dificulta no solo el despido de profesores, sino su reasignacion
de una escuela a otra dentro de la misma comuna.

La eleccion individual en el sector de educacion también ha estado
restringida por |a falta de informacion sobre el rendimiento de las escuelas
medido a través de los puntajes de las pruebas SIMCE. Al respecto, se ha
cuestionado la capacidad de los padres para redlizar decisiones racionales
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en el ambito educativo. Se argumenta que padres de estratos socioeconomi-
cos bajos no tendrian la capacidad para decidir materias “complejas’ como
lacalidad del servicio educativo. Ello es inconsistente con el funcionamien-
to del sistema de subvencion que descansa en las decisiones de los padres
para buscar |as mejores aternativas educacionales.

Por otra parte, los canales tradicionales de eleccidn publica estuvie-
ron restringidos debido al entorno politico en € cua se desarroll6 €l pro-
ceso de descentralizacion municipal. Al respecto, |a eleccion de represen-
tantes comunales se hizo efectiva sélo a partir de mediados de 1992. Més
aln, los ingresos del municipio son predeterminados por la autoridad cen-
tral, la cual fijalas tasas y bases de los impuestos locales. De esta manera,
el municipio cuenta con escasa holgura financiera para implementar politi-
cas de eleccion loca en respuesta a las necesidades y/o preferencias de las
respectivas comunidades.

L os mecanismos de el eccidn plblica debieran tener mayor importan-
cia en el futuro, cuando se fortalezca la nueva democracia municipal y se
otorgue a las comunas mayor autonomia en materia de decidir los ingresos
locales.

Las ineficiencias en la gestion municipal de educacion son avaladas
por una restriccion presupuestaria “blanda’. De esta manera, las pérdidas
experimentadas por la administracion municipa se convierten en déficits
financiados con recursos municipaes. La figura de “ déficits” es luego utili-
zada por los municipios para presionar a nivel central por mayores aportes
financieros a sector educaciona descentralizado.

Es importante no confundir la procedencia de los aportes municipa-
les con los citados “déficits’. En general, los aportes municipales son fun-
cionales a la descentralizacion, puesto que reflejan la expresion de las
preferencias locales por determinadas actividades, a la vez que introducen
disciplina econdmica en las demandas locaes. Los “déficits’, en cambio,
apuntan en una direccion contraria, a intentar trasladar |a responsabilidad
fiscal desde el nivel local al central.

Ladistincion entre aporte municipal y “déficit” se torna difusa por la
falta de un ancla que determine el nivel adecuado del aporte central. Asi, se
puede pedir al gobierno central que financie un piso minimo para garantizar
equidad entre las localidades, dejando a arbitrio local complementar tal
minimo. El problema es que los costos laborales pueden indeterminar el
monto del aporte minimo; en particular, s el mercado laboral de profesores
esta sujeto a negociaciones de tipo bilateral entre el gobiernoy el respectivo
gremio.
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Por lo demés, esta ha sido |a experiencia chilena de los Ultimos afios,
cuando los profesores han conseguido beneficios salariales a través de la
(ilegal) presion gremia de carécter nacional ante € gobierno central. La
entrega de concesiones salariales a través de este conducto rompe la rela-
cion laboral entre los trabajadores del municipio y el acalde, reduce el
ambito de la administracion local y refuerza la l6gica de la reivindicacion
centralizada

En suma, la falta de eficienciay de resultados en los servicios muni-
cipalizados de educacion se deben més a insuficiencias y restricciones en
los propios mecanismos através de |os cuales se implement6 el proceso que
a problemas inherentes al concepto de descentralizacion. Asi, el camino a
seguir en el futuro consiste en remover los diversos obstaculos que restrin-
gieron ladescentralizacion municipal antes que lareversion haciael sistema
centralizado.

Una segunda pregunta importante en la evaluacion del proceso de
descentralizacion se relaciona con la dimensién de equidad; esto es: ¢Ha
sido preservada la equidad en la municipalizacién de los servicios
sociales?

El sistema de financiamiento de la educacién municipalizada ha
logrado preservar la equidad en materia de disponibilidad de recursos por
comuna. La incidencia por estudiante del aporte central o subvencion es
relativamente pareja entre las distintas comunas, con aguin sesgo que favo-
rece a las comunas de menor capacidad fiscal. Tal resultado sigue de la
utilizacién de un sistema de férmula que garantiza consistencia entre lo
planeado y lo efectivo en materia de distribucion de recursos.

Los aportes propios que realizan los municipios para financiar las
escuelas representan alrededor del 15% de los recursos otorgados por el
nivel central. El aporte comunal rompe la tendencia igualitaria del aporte
central sdlo al nivel del decil de comunas con mayor capacidad fisca, sin
dar origen a una estratificacion generalizada en materia de disponibilidad de
recursos para las escuelas municipales. Por otra parte, la matricula de estu-
diantes de comunas pobres en establecimientos de comunas més ricas pro-
vee un apreciable grado de redistribucién al interior del sistema municipal
en las grandes ciudades.



OSVALDO LARRARNAGA 279

ANEXO
El sistema educacional escolar chileno®

El sistema de educacion escolar chileno se divide en tres niveles:
preescolar, basico y medio.3! Laasistenciaal nivel preescolar corresponde a
nifios entre 2 y 5 afios. La educacion béasicadura 8 afios y es el Gnico nivel
obligatorio. La educacién media posee una variante cientifico-humanista (4
afios) y una técnico-profesional (5 afios).

El sistemaeducacional esdescentralizado, con participacion del sector
publico y privado en la produccién y financiamiento de la educacion. El
Ministerio de Educacién cumple una labor de supervision y coordinacion,
ademéasde disefiar las politicasgeneralesen el &rea. Laensefianzapreescolar,
bésicay mediaseimparte en establ ecimientos municipales (ofertay financia-
miento publico), particul ares subvencionados (oferta privaday financiamien-
topublico) y particulares pagados (ofertay financiamiento privados). A partir
de 1994, una fraccion de la educacion subvencionada recibira aportes priva-
dos através del sistema de financiamiento compartido.

La matricula total en el sistema de ensefianza escolar ascendia en
1992 acasi tres millones de estudiantes que, en su gran mayoria, asistian a
establecimientos financiados por el Estado (Cuadro N° 1A). Asi, la compo-
sicion de lamatricula eraun 57,7% para el sector municipal, un 34,1% para
€l sector particular subvencionado y sdlo un 8,2% para | os establecimientos
particulares pagados. El sector municipal es particularmente importante en
el nivel basico, donde capta el 60,5% de los estudiantes, mientras que la
educacion particular subvencionada tiene mayor presencia relativa en la
educacion media, representando e 39,2% de la matricula.3?

Laeducacion basicay mediatienen un carécter masivo en el pais. La
cobertura de educacion béasica—definida como el porcentaje de nifios entre
6y 13 afios que asisten a la escuela— es practicamente universal (97%).33
Ello ocurre a nivel de los distintos estratos de ingreso familiar (Cuadro
N° 2A). Por otra parte, la educacién media presenta una cobertura de alrede-

30 Eta seccion se basa en Larrafiaga (1994b).

31| andlisis excluye el sector de educacion superior.

32 Incluyendo a las corporaciones. Estas son establecimientos de educacion media
técnico profesional administrados por privadosy que reciben financiamiento ptblico.

3 Lacifra se refiere a la cobertura neta; esto es la matricula total del nivel basico
dividida por la suma de la poblacion entre 6 y 13 afios, excluida la que asiste a los niveles
prebésico o medio, més la poblacion de otras edades que asiste a educacion bésica. Definicio-
nes andlogas se aplican ala cobertura de los otros niveles educacionales.
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dor del 80% de los jévenes entre 14 y 18 afios. En este nivel la coberturaes
una funcién inversa del nivel de ingreso familiar, representando un 71% de
los jévenes en e quintil mas bajo y un 96% en el quintil de ingresos
superior. En cambio, la educacién preescolar tiene un carécter més bien
selectivo, con una tasa de cobertura de un 21% y que presenta una fuerte
asociacion con el nivel deingreso familiar. Asi, la probabilidad que un nifio
del quintil alto asista aun establecimiento preescolar duplica alade un nifio
del quintil méas bajo (33,6% versus 17%).

CUADRO N° 1A MATRICULA DE LA EDUCACION ESCOLAR

(en miles) (1)

Nivel

Modalidad Parvularia Bésica Media Total
Municipal 1275 1.230,2 346,9 17214

(52,7) (60,5) (51,4) (57,7)
Particular 80,9 656,0 264,7 1.016,5
subvencionada (33,5 (32,2 (39,2 (341)
Particular 333 1487 63,5 2456
pagada (13.8) (7.3) (94) (82)
Total 2418 20348 675,1 29834

(100,0) (100,0) (100,0) (100,0)

Notas: (1) Entre paréntesis, estructura porcentual segiin nivel.
Fuente: Larrafiaga (1994) en base a “ Compendio de Informacion Estadistica 1992",
Ministerio de Educacion.

CUADRO N°2A COBERTURA EDUCACIONAL POR NIVEL DE INGRESO, 1990

(Porcentgjes)
Quintil deingreso p/cap familiar
Educacion | 1] 11 v \% Total
Prebéasica 17,0 17,8 214 244 336 210
Bésica 95,6 96,2 97,4 98,2 98,2 96,7
Media 714 79,6 778 86,1 96,2 80,2

Fuente. Poblacién, educacion, vivienda, salud, empleo y pobreza Casen 1990, MIDE-
PLAN (1992), Santiago de Chile.
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Las cifras de cobertura se beneficiaron de una gran expansion de la
matricula escolar durante las tres Ultimas décadas. Los progresos mas signi-
ficativos ocurrieron en la educacion media, donde la tasa de cobertura
aument6 desde un 20% en 1960 al 80% actual, y en la educacion preescolar,
con un incremento de 2% a 21%. Como consecuencia de lo anterior, la
escolaridad promedio de la poblacion asciende en la actualidad a 9,25 afios,
lo cual configura una cifra relativamente alta para los estandares de la
region.

De esta manera, la educacién chilena ha alcanzado metas cuantitati-
vas de significancia. Los desafios para el futuro estédn centrados en la
calidad y los contenidos del actual sistema educacional. En particular, el
sector municipalizado presenta los mayores déficits en estas materias,
previéndose hacia e futuro cambios importantes en su funcionamiento y
estructura.

Laoperatoria de la subvencion per capita

La subvencién per capita como instrumento para transferir recursos
financieros alos establecimientos de educacion cumple un papel central en
el funcionamiento del sistema descentralizado. En efecto, ademas de finan-
ciar propiamente la gestion educacional, la subvencion introduce elementos
de eleccion y competencia en un areatradicionalmente regida por los esque-
mas clasicos de la administracion pablica.

La subvencion entrega alos padres de familiael rol de “clientes’ del
sistema, de manera que |as decisiones familiares son ahora determinantes en
la asignacion de recursos en el rea de educacion. La subvencion premia a
los establecimientos que atraen y retienen estudiantes, castigando alos que
fracasan en este objetivo. Asi, el esquema intenta utilizar la competencia
entre | os establecimientos parainducir eficienciaen el uso de los recursosy
eficacia en los resultados del proceso educacional.

Laoperatoriadel sistema descansa en la asistencia mediade alumnos
a los establecimientos. Asi, los recursos que recibe mensualmente cada
escuela se determinan en base a la asistencia promedio de los tres meses
anteriores. El sistema se basa en la autodeclaracion de los establecimientos,
sujeto a un control periédico y aleatorio por parte de los supervisores
dependientes de |as Direcciones Provinciales del Ministerio de Educacion.

La subvencién se estructura en un sistema tarifario que reconoce
diferencias de costo en la provision del servicio de acuerdo al tipo y nivel
educaciond, asi como a la localizacion geogréfica del establecimiento. El
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Cuadro N° 3A presenta la estructura de subvenciones en actual vigencia. La
subvencion se expresa en un sistema de cuentas denominado Unidad de
Subvencioén Escolar (USE), cuyo valor monetario es agjustado periddicamen-
te para compensar por incrementos del nivel de precios.

CUADRO N°3A LA ESTRUCTURA DE SUBVENCIONES

Tipo de Educacion Valor dela
subvencion (1)
Parvularia 0,909
Bésicagenera 1-6 grados 1,000
Bésicagenera 7-8 grados 1,107
Bésicade adultos 0,474
Bésicaespecial diferencial 3,000
Media humanistico-cientifico 1,245
Mediatécnico profesional
agricolay maritima 1,970
industrial 1,480
comercial y técnica 1,300
Mediade adultos 0,563

Nota: (1) Expresadaen USE (Unidad de Subvencién Escolar).
Fuente: Ministerio de Educacion.

El mecanismo de subvencion entrega una suma constante por cada
alumno que asiste a cada establecimiento municipa o privado subvencio-
nado. En cambio, e costo educacional por alumno es una funcién decre-
ciente del nimero de alumnos debido a la presencia de economias de
escaa en la actividad. Claramente, hay costos que son fijosy otros que se
incrementan a una tasa menor que €l nimero de estudiantes. Este es el
caso de los profesores, el personal directivo, la infraestructura, los servi-
cios de utilidad publica, etc.

La relacion entre ingresos y costos medios se ilustra en el Gréfico
Ne° 1. El eje horizontal presenta el nimero de alumnos (N) y €l eje vertical
mide el costo e ingreso medio (por estudiante). La brecha entre la subven-
cion por estudiante (S) y el costo medio (C) entrega el excedente (o pérdida)
por alumno. Asi, si N, es el nimero de estudiantes, el excedente per capita
es la distancia S-C,. Alternativamente, el excedente total de la escuela es
igual aladiferenciaentreel total de ingresos (&rea OSAN,) y total de costos
(OC_BN,); esto es, d rectangulo C SAB.
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Asi, existe un nimero minimo de alumnos (N*) que tornarentable la
operacion de una escuela. El excedente de la gestion educacional aumenta
con el nimero de estudiantes por sobre el umbral N*, existiendo un nivel
méximo (N,,) de alumnos compatible con la infraestructura fisica del esta-
blecimiento. Por otra parte, las escuelas con matriculainferior aN* incurri-
rian en pérdidas debido a que los costos medios superarian €l valor de la
subvencion.

GRAFICON® 1 INGRESOS Y COSTOS MEDIOS
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Larelacion entre matriculay resultados operacionales ha servido de
fundamento para establecer una subvencién especial en el caso de escuelas
rurales cuya matricula es estructuralmente baja debido a la densidad del
area. Asi, las escuelas rurales localizadas a mas de cinco kilémetros del
poblado més cercano reciben una subvencion adicional cuyo valor crece
en forma inversa al nimero de estudiantes. Gréficamente, elo equivale a
que la funcién de ingreso medio tenga pendiente negativa (como la curva
de costo medio).

Existen importantes diferencias en la eficiencia de la gestién educa-
ciona entre las escuelas. Asi, por ejemplo, hay escuelas municipales que
operan con un bajo coeficiente alumno/profesor y consiguiente elevado
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costo medio.3* Esta situacion se representa a través de la curva de costo
C'C en el Gréfico N° 2. Claramente, la escuela con costos mayores tendré
una alta probabilidad de incurrir en pérdidas, requiriendo una matricula
minima particularmente alta (N**) para obviar esta situacion.

Por otra parte, los efectos de un bajo nivel de subvencion se repre-
sentan a través del nivel S, inferior a nivel “normal” S. La reduccién en
el nivel de subvencién incrementa la probabilidad de incurrir en pérdidas,
requiriéndose nuevamente una matricula elevada para obtener un resultado
equilibrado en la operacion del establecimiento. Alternativamente, las es-
cuelas pueden disminuir los costos a través de pagar menores saarios y/o
disminuir la calidad de otros insumos para que la curva de costos intersec-
teaS enel nivel N*.

GRAFICON° 2 INGRESOS Y COSTOS MEDIOS 11

N* N** N

34 Debido a una sobredotacion de profesores que no se refleja en ganancias de calidad.



OSVALDO LARRARNAGA 285

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Aedo, C. y O. Larraflaga “Politicas sociales I1: El caso de Chile”. Revista de Andlisis Econé-
mico, Vol. 8, N° 2 (noviembre de 1993).
.“Educacion privada versus ptblica en Chile: Calidad y sesgo de seleccion”. Mimeo,
Ilades-Georgetown University, 1995.
Bahl, R. y J. Linn. Urban Public Finance in Developing Countries. Nueva York: Oxford
University Press, 1992.
Banco Mundial. “Chile. Subnational Government Finance”, octubre 1992.
. “Social Development Progressin Chile: Achievements and Challenges”, 1990.
Campbell, T. (con G. Peterson y J. Brakarz). “Decentralization to Local Government in LAC:
National Strategies and Local Responses in Planning, Spending and Management”.
Mimeo, Regional Studies Program, Banco Mundid, julio 1991.
Castafieda, Tarcisio. Para combatir la pobreza. Santiago de Chile: Centros de Estudios Pabli-
cos (CEP) 1991.
CEPAL. “Descentralizacion fiscal en América Latina: Compendio de resiimenes gjecutivos de
los estudios de casos realizados en un conjunto de paises de la regién”. Santiago de
Chile, 1994.
Espinola, V. “The Educational Reform of the Military Regime in Chile: The School System’s
Response to Competition, Choice and Market Relations’. PH. D Tesis, University of
Wales College Cardiff, 1993.
Gauri, V. “¢Hay diferencias entre los padres de a umnos en los colegios municipalesy particu-
lares?". Documento de | nvestigacion |lades/Georgertown, |-81, octubre de 1994.
James, E. “Towards a Research Agenda on Private Provision on Social Services’. Conference
on the Private Provision on Social Services, Banco Mundial y Rockfeller Foundation,
1992.
Larrafiaga, O. “Casos de éxito de la politicafiscal en Chile”. Mimeo, |lades/Cepal, 1993.
.“Politicasocial en Chile durante latransicion alademocracia: 1990-93". Documento
de Investigacion |lades/Georgetown, 1-78, 1994a
.“Reformas en Educacion: Una Tarea Urgente”. En F. Larrain (ed), Chile hacia e
2000. Santiago de Chile: Centro de Estudios Publicos (CEP), 1994b.
“Descentralizacion y equidad: El caso de los servicios sociales en Chile”. Documen-
to de Investigacion 84 Ilades/Georgetown, enero 1995.
Lehmann, C. “El sentido de pertenencia como catdizador de una educacién de calidad”.
Estudios PUblicos, 56 (primavera 1994).
Lockheed, M y A. Verspoor. Improving Primary Education in Developing Countries. Banco
Mundial, Oxford University Press, 1991.
Marcel, M. “Descentraizacion y desarrollo. Laexperiencia chilena’. Mimeo, BID, 1993.
MIDEPLAN. Poblacién, educacion, vivienda, salud, empleo y pobreza, CASEN 1990. Santia-
go de Chile, 1992.
. Impacto distributivo de los subsidios monetarios, CASEN 1990. Santiago de Chile,
1993.
Ministerio de Educacion. Proyecto MECE. Santiago de Chile 1991.
. Educacién de calidad para todos. Santiago de Chile, 1993.
Montt, P. y P. Serra. “La descentralizacion educativa en Chile: El traspaso de la educacion a
los municipios’. Seminario sobre Municipalizacién de |os Servicios Sociales, ILPES,
Santiago de Chile, abril de 1994.




286 ESTUDIOS PUBLICOS

Oates, W. Fiscal Federalism. New Y ork, 1972.

Raczynski, D. “Descentraizacion y politicas sociales: Lecciones de la experiencia chilena y
tareas pendientes”. Coleccion Estudios Cieplan, N° 31 (marzo de 1991).

Paul, S. “Accountability in Public Services. Exit, Voice and Capture’. PPR Working Papers,
614, Banco Mundial, marzo 1991.

Ruiz, J. “Municipios y servicios sociaes. La experiencia chilena’. Seminario sobre Municipa-
lizacion de los Servicios Sociales, ILPES, Santiago de Chile, abril de 1994.

Salas, V. y M. Gaymer. “Evaluacion econémica de la educacion media en Chile’. Proyecto
MECE MedialV.3, Informe final. Santiago de Chile, noviembre de 1993.

Shah, A. “Perspective on the Design of Intergovernmental Fisca Relations’. PRE Working
Papers 726, Banco Mundia, julio 1991.

Winkler, D. “Decentralization in Education: An Economic Perspective’. PPRWorking Papers,
WPS 143, Banco Mundial, marzo 1990.
“The Design and Administration of Intergovernmental Transfers. Fiscal Decentrali-

zation in Latin America’. Discussion Papers 235 Banco Mundial, 1994.





