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RESUMEN

procesos y/o resultados y; ¢) a nivel
docente, por medio de cambios en la
estructura salarial.

En este trabajo se repasan algunos de
los argumentos econdémicos que

sustentaron tradicionalmente la provisién
publica de la educacién y los
contra argumentos que se han
esgrimido para apoyar la
introduccién de mecanismos
de mercado en la asignacién
de recursos sectorial. El
interés de revisar esa
discusién reside en analizar
criticamente los origenes y
sustento de las formas que se
han propuesto en los dltimos
afios para mejorar el
desempefio de los resultados
en el aprendizaje. Concretamente, se
resefian fres dimensiones sobre las que
se ha venido debatiendo internaci-
onalmente la introduccién de mecanismos
de incentivos en el sistema educativo: a)
a nivel macro sistema, por medio del
subsidio a la demanda; b) a nivel escuela,
por medio de asignaciones para promover

Palabras-clave: Economia
de la Educacién — Incentivos
— Financiamiento Educativo
— Asignacién de Recursos —
Salarios Docentes.

Introducciéon

Entre los economistas, el
inicio de la discusién acerca
del papel que debe jugar el
Estado en las sociedades en
general, en las actividades econémicas y
también en la educacién, se remonta al
siglo dieciocho. Después de mas de
doscientos afios, podemos decir que, en el
plano de las ideas, se trata de una
controversia no resuelta, aunque claramen-
te el paradigma actualmente dominante
otorga un rol central al sector privado y a

1 Trabajo presentado en el Seminario Internacional sobre “Asignacién de Recursos en Educacién”.

Buenos Aires: IIPE-UNESCO, 2000.
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las fuerzas del mercado en la asignacién
de los recursos de una sociedad. La
educacién no escapa a esta tendencia,
como lo demuestra la proliferacion de
propuestas de reformas que introducen
mecanismos de mercado en el sectory la
fuerza que éstas han adquirido en los l-
timos afos.

En rigor de verdad, estos economistas
no niegan la necesaria participacién del
Estado en la educacién, sino que se dis-
cute el grado en que éste debe actuar. Lo
que dificulta la discusién es que no siempre
es posible adoptar posiciones “obijetivas”
sujetas a un cdlculo econémico racional.
Por ejemplo, es mas sencillo sefialar que
aquellos sectores en los que la “seguridad
nacional” estd involucrada deben ser
atendidos exclusivamente por el Estado.
Pero esto no es tan categérico en otros
donde ese problema no se encuentra pre-
sente. Y las opciones se amplian cuando
se debe determinar la forma de provisién
del servicio, en nuestro caso, educativo.
Asi, ¢debe ser provisto totalmente, debe
subsidiarse, deben permitirse deducciones
impositivas, deben entregarse vouchers?
Ninguna de estas cuestiones tiene
respuestas univocas (Cohn & Geske,
1990).

En la literatura histérica, sociolégi-
ca o politica, el sector pUblico suele ser
considerado como el resultado de
procesos histérico-politicos y como una
institucién orgénica que ha venido cam-
biando en respuesta a imperativos de
seguridad nacional, expectativas
sociales cambiantes en relacién con el
Estado del Bienestar, etc.

En cambio, en el marco de la teoria
econdémica tradicional, la necesidad de la
intervencién del Estado -y la propia
naturaleza de lo piblico- se determinan
en un plano puramente tedrico y se
explican como un residuo de las fallas que
muestran los mercados privados para
alcanzar una asignacién eficiente de los
recursos. En otras palabras, el orden na-
tural esté dado por el mercado y las
acciones del Estado son necesarias sélo
para corregir las eventuales distorsiones
provocadas por el sector privado.

Sin embargo, en los 0ltimos lustros se
ha venido insistiendo en las fallas de las
que el Estado no es ajeno y que estarian
contribuyendo a explicar el deterioro o
bajo desempeno de las organizaciones
gubernamentales. En ¢ltima instancia,
segln la teoria, lo que corresponde es con-
trastar los problemas del mercado con los
del Estado. Este debate, como no podia
ser de otra forma, involucra también o los
sistemas educativos; sobre todo porque en
la mayor parte de los paises la provisién
del servicio es mayoritariamente estatal.

En este trabajo se repasan algunos de:

a) los argumentos econémicos que
sustentaron tradicionalmente la
provisién piblica de la educacién;

b) los contra argumentos que se han
esgrimido para apoyar la
introduccién de mecanismos de
mercado en la asignacién de re-
cursos sectorial y;

c) las formas concretas que se proponen
para incrementar el desempefio de
los resultados en el aprendizaje.
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1. El Péndulo de la
Intervencién Estatal

1.1. Las fallas del mercado

Hay una gama de casos en los cuales
los mercados no logran una asignacién
eficiente, en otras palabras, “fallan”. Intui-
tivamente, podemos pensar en situaciones
en las cuales algo no funciona bien en el
mercado. La teoria econémica justifica la
intervencién del Estado, siempre y cuando
pueda corregir las fallas o, al menos, no
exacerbarlas.

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

Los bienes publicos

Se trata de bienes (o servicios} que, o
bien directamente no son suministrados por
el mercado o, cuando lo son, la cantidad
ofrecida es insuficiente. Los bienes pUbli-
cos tienen dos caracteristicas basicas: 1)
no cuesta nada que otra persona mds
disfrute de sus ventajas y, por eso, el
racionamiento de estos bienes no es
deseable. Vista de otro modo, esta carac-
teristica significa que la cantidad que con-
suma un individuo no reduce la cantidad
que pueden consumir los demds; 2) en

general, es dificil o imposible impedir que
se disfrute del bien pGblico a aquellos que
no pagan por él: en ofras palabras, su
racionamiento es inviable. Esto implica que
si la sociedad evalta que el bien debe ser
producido, es el Estado quien tiene
suministrarlo.

El ejemplo mds tipico de un bien pibli-
co e infaltable en la literatura sobre finanzas
poblicas es el de la defensa nacional, ya
que es uno de los pocos que cumple
perfectamente los dos principios explicados.
Por un lado, si el gobierno instala una
base militar que protege al pais de los ata-
ques, estd protegiendo a todos los
ciudadanos. A su vez, si una nueva persona
emigra o muere, o nace otro nifio en ese
pais, los costos de la defensa nacional
practicamente no resultarén afectados.

Por otra parte, seria imposible excluira
algn ciudadano de los servicios de defensa
nacional o racionar el suministro a través
del cobro de un precio. Supongamos que
la defensa nacional esté en manos de una
empresa privada. Para proveer el servicio
debe cobrar un precio. Sin embargo, como
todos los ciudadanos saben que, paguen
o no, igualmente se beneficiaran de él
(serdn protegidos), no tendrian incentivos
para pagarlo voluntariamente. Por el con-
trario, tratarian de no revelar sus
preferencias y no pagarlo con la esperanza
de que otros soporten el costo de la
provisién. Esta estrategia de distrutar sin
costo personal se llama, en economia,
estrategia del “polizén” (free-rider) y provee
una base potente paro la intervenci6n del
Estado: los potenciales proveedores priva-
dos del bien publico no pueden cubrir los
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costos de produccién y, por lo tanto, el
mercado no existe. Si el bien pUblico ha
de producirse, el pago debe ser compul-
sivo. El Estado debe suministrar el bien
pUblico y cobrar impuestos para
financiarlo. Algunos autores consideran
que el problema del polizén como susten-
to de la intervencién del gobierno es la

implicancia central de la teoria de los
bienes publicos (Cullis & Jones, 1998).

Muchos bienes comparten algunas ca-
racteristicas de los bienes pUblicos aunque
no satisfacen completamente su definicién.
En estos casos se habla de bien pdblico
impuro, que puede ser no rival en el con-
sumo pero permitir la exclusién, o bien no
permitir la exclusién pero mostrar rivalidad,
o bien mostrar ambas caracteristicas pero
no en su forma plena.

2Qué ocurre con la educacién? Bajo
este esquema conceptual, la educacién
no puede ser considerada un bien pdbli-
co, al menos en su estado puro. En primer
lugar, no cumple totalmente el principio
de no exclusién. La prueba mds contun-
dente en este sentido es el hecho de que,
en la mayor parte de los sistemas
educativos, el sector privado precedié al
piblico en la prestacién del servicio
educativo. Mientras que el sistema de
educacién piblica en general no excluye
a ning0n chico que quiera ir a la escuela,
las escuelas privadas pueden cobrar por
el servicio y quien no paga la matricula,
no puede concurrir. Esto se verifica, in-
cluso en el caso de las escuelas privadas
subvencionadas por el Estado (la
excepcién a la exclusién por parte de es-
tas escuelas estaria dada por los chicos

que concurren becados o por las escuelas
que no cobran ningn tipo de arancel).

Por otra parte, la educacién tampoco
satisface plenamente el principio de no
rivalidad en el consumo. Del mismo modo
gue los ejemplos mencionados antes, to-
dos los alumnos de una clase o seccién se
benefician del servicio en forma simulténea,
pero sélo hasta cierto limite, dado por la
cantidad de bancos o vacantes previstas
para esa clase. En este caso (cuando se
llega a la congestién), el alumno deberd
concurrir a otra clase dentro de la misma
escuela o, directamente, a otra escuela.

Aungue algunos autores sostienen que
ta educacién es un bien privado
suministrado por el Estado, en general, en
|la literatura sobre los bienes piblicos se la
incluye dentro de la amplia gama de bienes
pUblicos “impuros”. Pero esto no nos dice
mucho sobre la intervencién del gobierno
en la educacién. Sabemos que, en teoria,
los bienes publicos puros exigen provisién
estatal y financiamiento compulsivo, debido
principalmente a que no es posible excluir
a nadie de su consumo. En el caso de los
bienes impuros la cuestién se hace mas
compleja, porque la “impureza” es una
cuestién de grados imposible de cuantificar
y, si bien se descuenta que alguna
participacién del Estado es necesaria, ni la
naturaleza ni el grado de esa intervencién
surgen univocamente como resultado de
las consideraciones teéricas. En definitiva,
si fuera un bien pablico puro, la necesidad
de la intervencién estatal seria
incuestionable (y no estaria sujeta al
cuestionamiento que enfrenta en la
actualidad).
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Ante las dificultades de definir con
precision los bienes piblicos impuros -en
particular, la educacién- a partir de los
principios de no rivalidad y no exclusién,
suele recurrirse al concepto de
“externalidades”, estrechamente asociado
al del bien publico y también incluido en-
tre los factores causantes de fallas del mer-
cado.

Las externalidades

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

Se distinguen dos tipos de externa-
lidades: negativas y positivas. En lo que
respecta a la educacién, los economistas
reconocen una variada gama de
externalidades positivas, tanto econémicas
como extra econémicas. Entre las primeras,
suelen mencionarse: el aumento de la
productividad de trabajadores con poca
educacién derivado de trabajar en equipo
con trabajadores altamente educados; la
influencia de la educacién de una
generacion sobre los logros y la produc-
tividad de generaciones venideras; etc.
Asimismo, hay una serie de beneficios que
afectan en particular a la persona educada
y a su familia, como, por ejemplo (Wolfe &
Zuvekas, 1995): relaciones positivas entre
la educacién de un individuo y su estado

de salud y el de su familia; entre la
escolarizacién de un individuo y la
escolarizacién recibida por sus hijos;
contribucién positiva de la escolarizacién
sobre la eficiencia en la adopcién de
elecciones, tales como las de consumo;
influencia en las elecciones vinculadas con
la fertilidad, etc. Mds alld de estos
beneficios, se considera que hay amplias
ganancias para la sociedad derivadas de
la educacién. Entre éstas las principales
parecen ser la cohesién social, la
transmisién de valores democréticos, la
reduccién del crimen, etc., pero también
se mencionan la probable influencia de la
educacién sobre la caridad, sobre los
ahorros y sobre el uso de nuevas
tecnologlas.

Contrariamente a lo que sucede con las
externalidades negativas, la provisién por
parte del mercado de un bien o servicio
que genera beneficios externos serd dema-
siado baja: se supone que los consumido-
res solamente tienen en cuenta sus propios
beneficios al demandarlo, por lo tanto
ignoran las externalidades positivas que
estos puedan generar. En el caso de la
educacién, dudosamente los padres
decidan enviar a sus hijos a la escuela por
los beneficios sociales que resulten de esa
escolarizacién y, si la provisién de
educacién sélo dependiera de los beneficios
privados, la “cantidad” resultante seria muy
inferior a la socialmente deseable.

Sobre la base del concepto de
externalidades positivas, diversos autores
categorizan a la educacién como un bien
semi-publico, mixto o cuasi-pUblico (Van

Gendt, 1980; Cullis & Jones, 1998;
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Vanderberghe, 1999). La educacién pro-
porciona beneficios individuales y
colectivos y este componente colectivo o
social es el que se vincula estrechamente
con la nocién del bien piblico. Precisa-
mente, los bienes que generan
externalidades positivas y los bienes py-
blicos tienen en comdn que, si su
provision se centrara en el mercado, la
cantidad ofrecida serfa inferior a la soci-
almente deseable.

En funcién de estas consideraciones,
las externalidades constituyen la princi-
pal justificacién que desde la teoria
econémica tradicional se otorga a la
intervencién del Estado en la educacion.

A partir de los sesenta, los estudios
referidos al aporte de la educacién al
crecimiento econémico y a la inversién
en capital humano contribuyeron a
afianzar, en gran medida, esa visidn.

"Como es sabido, esos anélisis
repercutieron en los paises occidentales,
promoviendo un incremento de la
inversién en educacién para aumentar la
cobertura de los sistemas educativos. La
visién dominante era que lo educacién
iba a ser el instrumento que, junto con el
crecimiento del sector industrial, permitiria
el desarrollo de los paises, haria
evolucionar a la sociedad politica hacia
la democracia y seria el canal de
movilidad social basado en la capacidad
y el esfuerzo.

Al fervor inicial de los estudios de las

tasas de rentabilidad que proveian un
marco objetivo para decidir el destino de
los recursos entre diferentes niveles
educativos, le siguié la practica de am-
pliar su campo de accién, llevando a
cabo estudios sectoriales como un proceso
de insumo-producto que permitirian
predecir el impacto de la adicién o
reasignacién de los recursos al sistema
{Hanushek, 1989). En sus comienzos,
estos estudios tenian por objetivo mejorar
la asignacién de los recursos que se
estaban destinando al sector. La primera
ola del capital humano se encontraba en
su apogeo y de lo que se trataba era de
optimizar los recursos que se asignaban
en el marco de un sector que contribuia
en forma significativa al crecimiento
econdémico.

Estos estudios empleaban las
herramientas que se habian venido apli-
cando en los andlisis de funciones de
produccién de, sobre todo, la industria
manvutacturera. Una funcién de
produccién es una relacién matemética
que describe cémo los recursos pueden
ser transformados en productos. Aplica-
da a educacién, comprende el andlisis
de la relacién existente entre los insumos
escolares y los resultados educativos (me-
didos, la mayor de las veces, a través de
resultados en pruebas estandarizadas de
aprendizaije).

No obstante las dificultades meto-
doldgicas -que no son pocas-, los espe-
cialistas han desarrollado decenas de

Ensaio: aval. pol. publ. Educ., Rio de Janeiro, 1.10, n. 34, p. 19-42, jan./mar. 2002




Intervencion Estatal, Incentivos y Desempeno Educativo’

25

investigaciones sobre la funcién de
produccién educativa.? A los efectos de
lo que nos interesa en este trabajo, cabe
detenerse en los andlisis que intentan me-
dir la influencia del gasto educativo y el
salario docente con los resultados en el
aprendizaje. Segin estos estudios, no
existiria vinculo entre esas variables (por
ejemplo, a mayores salarios, mejores re-
sultados y viceversa}.

La explicacién de estos hechos no es
dificil: en la medida que los salarios no
estén sujetos a ninguna cldusula de
productividad (independientemente de
cémo se la mida y evalGe), no
necesariamente debe reportarse esa
relacién. Por lo tanto, el corolario resulta
mds o menos obvio: o no se debe continu-
ar incrementando el salario o debe
comenzar a atdrselo a algdn elemento de
productividad. Si se considera la alta
proporcién de las néminas salariales do-
centes dentro del gasto educativo, se puede
comprender la facilidad con la que estos
argumentos pueden extrapolarse al gasto
educativo en su totalidad. En este caso,
también, se puede ver que uno de los pro-
blemas para encontrar vinculos entre el
gasto educativo y desempefio es que no
hay nada inherente en ese gasto que
conduzca a mejores resultados en el

aprendizaje. En forma més directa, se veri-
fica una falta de incentivos en el sistema
educativo (monetarios y no monetarios).

Adicionalmente se han brindado argu-
mentos que son aplicables, en forma espe-
cial, a algunos paises de nuestra regién.
Uno de ellos es el “efecto umbral” analizado
por Fortune (1993) que se interroga a par-
tir de qué cantidad los insumos -por
ejemplo, el gasto o el salario-, comienzan
a tener alguna incidencia sobre el
desempefo. Las funciones de produccién
encuentran que para los niveles salariales
y de gasto educativo en Estados Unidos
(donde se llevaron a cabo la mayor parte
de esos estudios), una adicién a la
inversién no tiene implicancias sobre los
resultados en el aprendizaje. Pero si se
correlacionara el bajo nivel del gasto y el
salario docente en nuestros pafses, también
se podria encontrar una ausencia en esa
relaciéon. Pero esto no significa,
necesariamente que, dados esos bajos ni-
veles, un aumento en las remuneraciones
o en el gasto en general, no tendria
incidencia. El paralelo que ese autor hace
con un incendio al que se intenta sofocar
con sélo un balde de agua es por demas
ilustrativo: de modo alguno esto
demostraria o alguien se aventuraria a afir-
mar que, dada esta situacién, el agua no

2 Para una infroduccién al tema, basta con considerar cualquier manual de economia de la educacién
(el clésico es el de Cohn & Geske, 1990). Entre las innumerables investigaciones y revisiones de los

desarrolladas por otros analistas, se hallan Hannus
recientemente, los diferentes estudios reunidos en

hek, 1979 & 1986; Monk, 1990 & 1992y, més

Burtless, 1996. A su vez, entre los muchisimos

trabajos que discuten los problemas metodolégicos de las funciones de produccién educativa, los

de Bowles (1970} y Levin (1976), se encuentran e

ntre los clasicos. Por su parte, Fortune (1993)

realiza un extenso y comprehensivo detalle y sumario de cada uno de los obstaculos y defectos de

las regresiones y modelos que las contienen.
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permite apagar el fuego. Simplemente el
liquido no era suficiente. En otras palabras,
la relacién entre la escasez de recursos y la
ineficacia no es un concepto novedoso en
la prosecucién de politicas piblicas. Por
ofra parte -y ésta también es una hipotesis
a verificar empiricamente-, no es una
cuestién menor el hecho de que en los
paises de menor desarrollo relativo
podriamos estar situados en un punto ini-
cial en gue los rendimientos marginales
todavia no son decrecientes (Betts, 1999).

Mas allé de estas consideraciones, el
hecho es que los estudios referidos a las
funciones de produccién han arribado a
diferentes resultados o, cuando los
hallazgos fueron similares, generaron
explicaciones no pocas veces
contradictorias entre si. Por eso, la ausencia
de correlacién entre variables claves, el
declive de la teoria del capital humano,
las criticas sobre el vinculo entre educacién
y productividad (credencialismo, etc.), la
evidencia sobre la escasa o nula mejora
en la distribucion del ingreso y la crisis fis-
cal, entre otras, allanaron el camino para
que los estudios de las funciones de
produccién comenzaran a sustentar
técnicamente el recorte o contencién de los
gastos educativos a la vez que potenciaron
las ideas sobre la introduccién de meca-
nismos de mercado en el sector que
permitieran mejorar su productividad.

Estas consideraciones no son patrimonio
de las investigaciones llevadas a cabo por
economistas de la educacién. Mds bien,
forman parte de la corriente dominante de
la teoria de las finanzas poblicas en los
Gltimos lustros. Esta, comenzé a insistir en

la necesidad de sopesar las fallas del mer-
cado con las incurridas por el Estado que
estarfan explicando el bajo desempefio del
sector piblico en general y, en lo que a
nosotros respecta, el educativo en particu-
lar. No pocas de las propuestas de refor-
ma en la asignacién de recursos en el sector
de los dltimos afios le deben su sustento a
esta corriente de pensamiento y, por eso, el
espacio que le dedicamos a continuacién.
Como se podré ver, si bien para ganar en
generalizacién reveo el tema dejandolo en
el plano conceptual, en lo que sigue se
pueden encontrar las raices teéricas que
respaldan a quienes promueven el menor
intervencionismo estatal y/o la introduccién
de mecanismos de mercado en el
financiamiento del sistema educativo y en
las relaciones contractuales docentes.

1.2. Las Fallas del Estado

Al abordar la cuestién de las fallas del
Estado y de la falla burocrética, el
paradigma econdémico dominante centra su
atencién en los incentivos como la diferen-
cia entre el sector privado y el piblico y
como causa principal de la ineficiencia de
éste Ultimo. La falta de incentivos para que
las agencias pdblicas generen los resulta-
dos socialmente deseables implicaria que
los remedios del Estado a las fallas del
mercado también pueden fracasar y, por
lo tanto, deja de ser deseable la
intervencién estatal.

Por un lado, se consideran los incenti-
vos organizacionales. A diferencia de las
empresas privadas, los organismos pibli-
cos (empresas, ministerios, etc.) no se
enfrentan a la amenaza de una quiebra
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sino que tienen la posibilidad permanente
de recibir fondos del Estado. La posibilidad
de una quiebra es valorada como incenti-
vo porque impone una resfriccién
presupuestaria a las empresas y actéa como
un mecanismo natural para reemplazar
equipos directivos que hubieran mostrado
una gestién ineficiente.

Un segundo desincentivo organizativo
es la ausencia de competencia en el sector
publico, argumento de gran peso en las
propuestas dirigidas a infroducir elemen-
tos del mercado en la educacién tales como
el subsidio a la demanda (volveremos so-
bre este punto mas adelante). Basicamente,
la competencia permite elegir. Los consu-
midores pueden expresar sus preferencias
eligiendo, lo que obliga a las empresas a
ser mas eficientes.

Por otra parte, también se plantea que
la estructura de incentivos individuales
coloca al sector piblico en desventaja
respecto del privado. Los organismos pi-
blicos fallarian en proveer incentivos (para
ser eficaces, eficientes, y/o responder a los
fines de la organizacién) a las personas
que trabajan en ellos debido a las
restricciones que enfrentan tanto en materia
de politica salarial como en lo relativo a la
estabilidad en el empleo. Este argumento,
entre otros, es el que sustentaria la
propuesta de introduccién de clgusulas de
productividad en las relaciones
contractuales docentes.

Estas diferenciaciones tajantes entre lo
piblico y lo privado respecto de la
ineficiencia se relativizan si se acuerda que
muchos de los problemas que suelen

atribuirse a las burocracias publicas no se
deben tanto a que se encuentran en el
sector pUblico como al fipo de tareas que
realizan los funcionarios (Stiglitz, 1992). La
naturaleza administrativa de las actividades
que realizan, en general, los organismos
publicos dificultan la evaluacién precisa de
sus resultados; ademds, la mayor parte de
las prestaciones por parte del Estado son
de servicios y tienen una multiplicidad de
objetivos. Estas caracteristicas dificultan la
medicién del rendimiento de los
trabajadores del sector publico -incluidas
las escuelas- y la creacién de estructuras
de incentivos eficaces, salariales o no
salariales.

Desde el enfoque de los costos de
transaccién {derivado del neocldsico), se
postula que tanto los mercados como las
organizaciones jerérquicas -pUblicas o pri-
vadas- tienen ventajas y desventajas relati-
vas mutuas. Las ventajas relativas de las
jerarquias (respecto del mercado) residirian
en que: a) facilitan la foma de decisiones
adaptables y consecutivas; b) promueven
expectativas convergentes; c) facilitan el
monitoreo y permiten el disefio y aplicacién
de sistemas de incentivos para fortalecer
los intereses de la organizacién; d) favorecen
la generacién de un ambiente de trabajo
en el que, ademas de los objetivos propios
de la organizacién, pueden contemplarse
los intereses no pecuniarios y los valores
de las personas (Williamson, 1975).

Pero también estarian sujetas a la
actuacién de una serie de factores que
pueden provocar el deterioro en sus ventajas
relativas y el surgimiento de desventajas o
costos, especialmente a medida que se
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extiende el tamafo de la organizacién. Por
un lado, se verificarian una serie de
tendencias que contribuyen: a) a la
proliferacion de nuevos roles que responden
mas a demandas o presiones de subgrupos
dentro de la organizacién que al
cumplimiento de las metas (con un aumen-
to asociado en los costos de supervisién) y,
b) al mantenimiento de actividades, procesos
o proyectos existentes pero que ya no sirven
a los fines de la organizacién, son obsole-
tos o improductivos. En estas tendencias
entrarian en juego comportamientos estra-
tégicos que se revelan en esfuerzos por par-
te de uno o varios miembros de la
organizacién por manipular el sistema con
el objetivo de promover sus intereses
individuales y de grupo.

Por otra parte, se argumenta que las
organizaciones jerdrquicas -especialmen-
te, las mas grandes- muestran deficiencias
en términos de control y problemas de
motivacién, tanto para sus integrantes,
independientemente de su nivel de
responsabilidad. Por Gltimo, este enfoque
también hace hincapié en la cuestién de
los incentivos: los esquemas de
remuneraciones y ascensos propios de las
jerarquias pueden limitar los incentivos a
un buen desempefio y provocar efectos
disuasivos para individuos con iniciativa
que, de otra manera, estarian dispuestos a
trabajar en la organizacién.

Hasta cierto punto, las consideraciones
expuestas son aplicables a algunos de los
numerosos problemas que suelen enfren-
tar los organismos pGblicos de conduccién
educativa. Por ejemplo, en general no hay
una visién global de los procesos y

tramitaciones, éstos carecen de una
planificacién adecuada y se llevan a cabo
sin prever las posibles dificultades que
puedan surgir durante su transcurso;
ademds, suelen no estar orientados a la
satisfaccién de los clientes externos o
beneficiarios, mientras que los tiempos que
demandan en la préctica, en varios casos,
exceden cualquier previsién razonable. Pese
a que existe una percepcién generalizada
sobre la ineficiencia de los procesos,
practicamente no existen planes de mejora
y, cuando existen, son difusos.

Con respecto a los incentivos, las
administraciones educativas deben sumar
al problema de los bajos salarios -de do-
centes y administrativos- un conjunto de
normas obsoletas que, por ejemplo,
establecen aumentos salariales principal-
mente en funcién de la antigiedad en un
cargo dado; dificultan (cuando no impiden)
la reasignacion del personal en funcién de
fas necesidades del sistema y de la
organizacién que lo conduce; obstaculizan
el establecimiento de un sistema que pre-
mie el buen desempefio, efc.

Otra de las criticas que suelen hacerse
a los sistemas educativos pUblicos se rela-
ciona con las diferencias de informacién
que tienen los actores locales y el nivel cen-
tral. Este nunca estaria bien informado acer-
ca de las necesidades y las capacidades
productivas de los actores locales, lo que
deriva en una asignacién ineficiente o en
un desperdicio de recursos.

En efecto, no es inusual que las
administraciones educativas centrales -es-
pecialmente las que tienen a su cargo sis-
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temas educativos de gran tamafo- cuenten
con poca informacién y/o con informacién
distorsionada acerca de lo que ocurre tan-
to en el nivel local como en las propias
escuelas. Por ejemplo, es comin que en la
relacién entre el nivel central y las
dependencias ministeriales locales se
verifiquen una serie de problemas al
respecto: superposicion de mdltiples canales
de ida y vuelta de la informacién,
desconocimiento por parte del nivel cen-
tral de quiénes son y qué actividades
realizan los agentes locales, dificultades
para monitorear sus acciones, efc. También
es cierto que el sistema de educacion po-
blica no ofrece informacién ni sefales so-
bre la calidad de las escuelas, la evolucién
de su desempeno, quiénes son los docen-
tes, etc.

Esta cuestién puede analizarse desde
la perspectiva de la relacién principal-
agente. Esta surge cuando una persona (el
principal) contrata a otra (el agente) para
desempefar tareas en su nombre. Esta
delegacién de funciones se puede deber a
varios motivos: el agente posee capacida-
des y habilidades que el principal no tiene,
o es menos efectivo que el agente para
desempefar esas actividades o,
simplemente, puede usar su tiempo mds
productivamente en otras tareas.

Las relaciones del tipo principal-agente
pueden encontrarse tanto en el mercado
como dentro de las organizaciones. Asi, por
ejemplo, en una relacién médico-paciente,
el primero es el agente y el sequndo el prin-
cipal. En el compo de la politica, en un
proceso eleccionario, los votantes son los
principales y los politicos son los agentes;

en una organizacién burocrética, excepto el
eslabén mas alto y més bajo de la jerarquia,
cada individuo es a la vez un principal y un
agente, dependiendo de si la relacién es con
un miembro de menor o mayor rango dentro
de la organizacién. En el caso de la relacién
entre un ministerio de educacién y las
escuelas, el primero hace las veces de princi-
pal y las Gltimas de agentes.

Asimismo, el enfoque es de utilidad para
estudiar el comportamiento en las
organizaciones y algunos de los problemas
centrales que se presentan en éstas, como
la seleccién y la motivacién de los agen-
tes, que incluye la definicién de los siste-
mas de remuneracién y de diferentes es-
quemas de incentivos, como, por ejemplo,
el régimen de carrera profesional docente.

Cualquiera sea el caso, las relaciones
de principal-agente suelen dar origen a
situaciones en las que los objetivos de las
dos partes pueden ser diferentes y, debido
a problemas de informacién, el principal
no sabe a ciencia cierta si el agente
actuard en funcion de lo que se le
encomendé o, en cambio, tomard
decisiones que, desde la perspectiva del
principal, no son las éptimas.

Deciamos que en la relacién entre
principales y agentes, estos Gltimos cuentan
con informacién que el principal no tiene.
Es decir, hay un problema de informacién
asimétrica que hace que el principal no
sepa si el agente decide y actta en forma
coincidente con sus infereses. En teoria, el
principal siempre (aunque en diferente
medida segin las caracteristicas del trabajo
encomendado) es capaz de observar el re-
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sultado de la accién del agente (piezas
fabricadas, productos vendidos, etc.). Sin
embargo: a) puede desconocer o no ser
capaz de observar la accién del agente o,
b) aln observando la accién, puede no
contar con otro tipo de informacién que
hace al resultado de la relacién y que, en
cambio, el agente si tiene.

La literatura dedicada al tema suele di-
ferenciar dos grandes vertientes de
aplicacién del problema planteado por la
existencia de informacién asimétrica, es
decir la incertidumbre del principal acerca
de si la forma en que el agente adopta sus
decisiones y realiza las acciones es coinci-
dente con sus intereses.

Una de estas vertientes se vincula a la
escasez de informacién que tiene el princi-
pal acerca del tipo o caracteristicas del
agente. Esto se aplica a situaciones muy
disimiles. Por ejemplo, en el dmbito de las
organizaciones, este hecho se asocia
inmediatamente al desconocimiento por
parte de los empleadores de las caracteris-
ticas de los potenciales empleados y, por
ende, a la incertidumbre sobre si resultaran
o no adecuados para un trabajo dado. En
este tipo de situaciones, el elemento comidn
es la necesidad por parte del principal de
seleccionar el tipo de agente adecuado.

La otra gran vertiente de la informacién
asimétrica es el problema vinculado a un
posible comportamiento oportunista del
agente. Esto se debe a que hay acciones
cuyos efectos sobre los resultados de una
relacién contractual no son facilmente
observables (de ahi que constituye un pro-
blema de informacién), entonces la persona

gue realiza las acciones puede optar por
perseguir su propio interés a expensas de
los demés. Este problema no requiere,
necesariamente, que el agente de hecho
actle de manera contraria a los intereses
del principal, sino que la sola posibilidad
de que esto ocurra es lo que genera el pro-
blema (Petersen, 1995).

La cuestién central a resolver ante estos
problemas es cémo garantizar que la
accién del agente resulte acorde a los
intereses del principal, de un grupo o de
una organizacién. Las dos vias principales
para lograrto son: a) vincular los ingresos
del agente al resultado de la accién y/o, b)
asignar uno mayor cantidad de recursos al
monitoreo de la accién. Esta segunda
cuestién implicaria una mayor intervencién
estatal que, precisamente, es lo que estd
en tela de juicio. Dado que el interés de
este trabajo se centra en el andlisis de la
estructura de incentivos en educacién, en
lo que sigue sélo se aborda la cuestién del

“vinculo entre ingresos y resultados.

2. Los Incentivos
En Educacién

Entre los economistas hay dos consen-
sos en materia de incentivos en educacién:
a) que son necesarios, pero, b) no se sabe
cuéles emplear. El problema es si estos
sirven a los propésitos u objetivos que se
persiguen. Por ejemplo Hanushek et al
(1994) seialan que existe una amplia gama
de estructuras diferentes de incentivos para
mejorar la educacién. Sin embargo, no es
un problema menor el hecho de que, has-
ta ahora, han sido escasamente evaluados
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de manera sistemdtica. Por ejemplo, no se
sabe aln cudles son mejores para deter-
minadas circunstancias ni qué resultados
se pueden esperar de algunos de ellos. Al
respecto, Hanushek (1996} sefala que no
se puede precisar o recomendar que deter-
minado curso de accién es mejor que ofro.
En Oltima instancio, se puede sugerir un
conjunto de estrategias mas adecuadas que
otras, entre las que se encuentran los in-
centivos a las escuelas. Por su parte,
Hannaway (1996) seiala que ninguna de
las distintas medidas de reformas que suelen
proponerse para mejorar la calidad de la
educacién sirve por si sola, en forma
aislada. Y nosotros podemos agregar que,
si esto es asi, es porque la calidad es cada
uno ytodos los aspectos a los que apuntan
las diferentes propuestas.

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

Frente a la centralizacién, que regula
el funcionamiento institucional, los incen-
tivos se ven mds apropiados para alcanzar
determinados objetivos ya que otorgan

libertad de eleccién respecto de la via més
adecuada para lograrlos: los estimulos
permiten operar en la diversidad vy
complejidad de situaciones posibilitando
que el trabajo se adapte a las necesidades
de cada poblacién objetivo. Asi, una de
las grandes desventajas de la centralizacion
es que desconoce las diferencias existentes
entre los actores y, por lo tanto, més adn,
puede conducir a ineficiencias en la
utilizacién de los recursos (porque asimila
a todos por igual). Esto en educacion es
mds grave aln pues es una actividad muy
atomizada. Por eso las regulaciones
actuales, que tienden a imponer
uniformidad, fracasan. En sintesis, como
sefialan Hanushek, (1994}, lo Gnico en
comGn entre la regulacién y la
descentralizacién es la definicién de ob-
jetivos.

Se entiende que cuanto mas descentra-
lizado el proceso, se producirdn mejores
resultados. Pero no siempre la autonomia
y los incentivos pueden funcionar mejor que
una administracién centralizada si no estdn
bien definidos los objetivos y las reglas de
juego {Hanushek, 1994). Ademads, el pro-
blema de los incentivos es que el objetivo
a premiar debe ser medible y si de los
multiples que tiene la educacién sélo unos
pocos de ellos pueden ser cuantificados,
entonces se corre el riesgo de que la
organizacién -en nuestro caso, la escuela,
sélo se oriente a ellos {por ejemplo, ensefiar
para el test). Por otra parte, cuanto mas
débiles los incentivos monetarios, menos
Utiles son para predecir qué sucederd. Los
efectos finales dependerdn de qué tan im-
portante sea la influencia de los factores
no-econémicos.
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En efecto, el problema no es sélo la
carencia de incentivos monetarios. Al
respecto, Powell (1996) sugiere que incen-
tivos y motivacién son conceptos similares
y que lo Unico que los distingue es que el
primero es un concepto utilizado en politi-
cas publicas y es empleado, basicamente
por economistas en tanto que el segundo
es mds utilizado por sicélogos y docentes.
Sin embargo, Windham & Peng (1997)
sefialan que hay una diferencia entre ellos
ya gue un incentivo es un premio o castigo
-infencional o no- que tiene por objeto la
modificacién de algin comportamiento.
Por su parte, la motivacién es “la condicién
de ser alentado para comportarse de de-
terminada manera...es el resultado de la
interaccién de los incentivos con valores
individuales y capacidades”.

Por ejemplo, se puede incentivar con
un adicional salarial, pero la posible
respuesta depende de las motivaciones que
tenga cada persona para reaccionar ante
ese estimulo (por ejemplo: un adicional por
trabajar en una zona desfavorable puede
tener diferentes respuestas). Por eso, aunque
conociéramos o pudiéramos ser capaces
de disefiar un sistema de incentivos la
respuesta dependerd, en 0ltima instancia,
de las motivaciones que fengan, en nuestro
caso, los docentes. Debido a ello, entre
otras razones, los incentivos no siempre
funcionan o es posible que funcionen, pero
de un modo diferente al que se espera.

Los incentivos monetarios a la oferta -
que son los que nos interesan en este
trabajo- pueden concebirse a través de tres
ejes/destinatarios principales: a) el sistema
en general, b) los docentes y, ¢ las

escuelas. En lo que sigue, repasamos bre-
vemente cada uno de ellos. Las formas y
experiencias que pueden adoptar cada uno
de ellos son tantas como sistemas
educativos hay. Por eso, sélo se describen
de un modo general las caracteristicas y
dificultades que les son comunes en su for-
ma mds pura.

2.1. Cuasi Mercados

Como vimos, la teoria econémica tra-
dicional justifica la intervencién del Estado
en la educacién principalmente por los
beneficios que ésta genera para la
sociedad, es decir, aquellos que van mas
all4 de los beneficios privados que obtiene
el individuo que se educa. La racionalidad
de la intervencién estatal se centraria en
que el mercado, por si sélo, no es capaz
de proveer este tipo de bienes de naturaleza
cuasi o semi poblica en la cantidad social-
mente deseable, sino que tenderd a
suministrar una cantidad menor (como vi-
mos, no hay por qué esperar que los pa-
dres decidan enviar a sus hijos a la escuela
debido a los beneficios sociales que ésta
genera ni tampoco que el sector privado
contemple esos beneficios sociales -que no
forman parte de la demanda que enfrenta-
al decidir la cantidad de educacién que
ofrecerdq).

Pero la economia no ofrece respuestas
univocas en lo que se refiere a la naturaleza
y el alcance de la intervencién del gobierno
en la educacién. Asi, en teoria, el Estado
tiene opciones tanto en materia de
financiamiento (éste puede ser parcial o
total) como, especialmente, en la
modalidad de provisién (pdblica - priva-
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da) y de asignacién de los recursos al
sector.

Mas allé de la necesidad de tomar con
cautela y en ocasiones relativizar los argu-
mentos en contra de la intervencién estatal
contemplando los problemas que muestran
los mercados, la realidad es que la escuela
de pensamiento dominante en las Gltimas
décadas sostiene una postura anti sector
pUblico {(no sdlo en educacién). Como re-
sultado prdctico, estén las politicas (o
propuestas de implementacién de politicas)
dirigidas a reforzar los mecanismos vy
procesos del mercado (Bailey, 1995; Cullis
& Jones, 1998).

En el caso concreto de la educacién,
la respuesta a las “fallas del Estado” vino
de la mano de propuestas tendientes a
mantener el principio de financiamiento
pUblico para prevenir las fallas del merca-
doy, al mismo tiempo, incorporar elemen-
tos que imitan al mercado para proveer
incentivos a los docentes y burécratas en
orden a hacerlos més eficientes y capaces
de rendir cuentas a la sociedad. Por eso, a
estas propuestas se las engloba bajo el
concepto genérico de “cuasi mercados”.

Se trata de arreglos institucionales
intermedios entre el Estado y el mercado
que combinan el principio de
financiamiento publico -y los controles bu-
rocragticos que necesariomente lo
acompafan- con los enfoques que
promueven la competencia entre escuelas
y la libre eleccién. Bésicamente, se posibilita
a los padres a que elijan la escuela. Bajo
la condicién de que estén adecuadamente
informados, el resultado esperado es que

las escuelas rindan cuentas a sus “clien-
tes” y hagan un mejor uso de sus recursos.
Como puede apreciarse, el concepto de
cuasi mercados se corresponde con los
esquemas de subsidio a la demanda {tipo
voucher), inicialmente propuestos por

Friedman (1955).

En los esquemas tipo voucher (y sin
considerar las numerosas variantes que
presenta), los padres inscriben a sus hijos
en la escuela de su preferencia, la que
recibird fondos del gobierno en funcién de
la cantidad de alumnos que atienda. Si los
padres no estdn conformes con la
educacién recibida por sus hijos pueden
retirarlos de eso escuela e inscribirlos en
otra. Esto significa, en términos de
Hirschmann (1970), que expresan sus
preferencias a través del mecanismo de
“salida”. Los fondos del Estado, “siguiendo
a los alumnos”, se redireccionardn hacia
la nueva escuela elegida. En la medida en
que una escuela pierde matricula, se
desfinancia: su Unica alternativa para no
desaparecer del sistema es adecuar su
propuesta a los requerimientos de la de-
manda (cualesquiera que estos fueren:
“calidad”, disciplina, deportes, valores re-
ligiosos, efc.).

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

Pero, en la préactica, parece haber poca
evidencia de que estos resultados tedricos
se cumplan. La mayor parte de los estudios
dirigidos a evaluar el impacto de los cuasi
mercados provienen de Estados Unidos y
no permiten arribar a conclusiones defini-
tivas respecto de sus ventajas y desventajas.
Por lo demés, como sefala Vanderberghe
(1999), mas del 85% de la educacién en
ese pais es piblica y los experimentos de
vouchers -que es la forma de introducir el
cuasi mercado en educacién en ese pais-,
no conforman un verdadero “sistema” que
permita evaluaciones de cardcter general.
Por lo demds, las mayores criticas teéricas
sefalan los efectos negativos que tendria
sobre la equidad propuestas de esta
naturaleza: la asimetria en la disponibilidad
y acceso a la informacién segin los recur-
sos culturales y las caracteristicas socio-
econémicas de las familias, los problemas
de seleccién adversa por parte de las
escuelas; la redistribucién negativa del
ingreso hacia familias que antes enviaban

a sus hijos a escuelas aranceladas y ahora
recibirian un cupén o el subsidio estatal,
son sélo algunas de las objeciones que se
le han formulado a este tipo de esquemas
(Clune & Witte, c1990; Levin, 1991).

2.2. Carrera Profesional y
Estructura Salarial Docente

Si las viejas carreras profesionales y
estructuras salariales docentes todavia se
encuentran vigentes se debe, en gran me-
dida, a la dificultad de encontrar mecanis-
mos sustitutos que contengan sus ventajas.
Entre éstas se pueden sefalar que: a) son
objetivas y, por lo tanto, no estdn sujetas a
discrecionalidad por parte de ninguna
autoridad; b) el salario es predecible, ya
que desde el ingreso a la carrera se puede
conocer lo que se va a percibir en el futu-
ro; ¢) su administracién y comprensién por
parte de los docentes es sencilla y; d)
reducen, sino eliminan, la competencia entre
docentes {aunque, es cierto, tampoco
proveen mecanismos que favorezcan la
cooperacién entre ellos).

Ahora bien, si las escalas salariales
presentan algunos aspectos positivos, sus
desventajas no son menores. Adn mds, su
importancia es tal que la corriente generada
a favor de su fransformacién tiene su origen,
precisamente, en ellas. Algunas de las mds
relevantes se refieren a que docentes
mediocres tienen la misma remuneracién
que otros con mejor calificacién,
preparacién y compromiso con su trabajo;
docentes con titulos vinculados a la
docencia de mayor graduacién que la
magisterial reciben el mismo pago que
aquellos que no continian estudios supe-
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riores; docentes con mayor experiencia no
son aprovechados -ni remunerados- en
trabajos mas desafiantes y dificiles de llevar
a cabo por docentes menos preparados o
con menos antigiedad; el régimen de
compensaciones se encuentra desvin-
culado de las actividades desarrolladas en
las escuelas y; la escala salarial vigente
paga igual por diferentes esfuerzos y
aptitudes.

En cuanto a las carreras magisteriales,
suele sefalarse que el sistema educativo
no alienta a los mejores docentes a su con-
tinuo perfeccionamiento y superacién; los
ingresantes tienen el mismo trabajo y car-
ga laboral que docentes con treinta afos
de experiencia; sélo permiten que el do-
cente ascienda a otros puestos que lo alejan
del aula; el modo de acceso a un cargo
superior fomenta el credencialismo y la sola
acumulacién de afios y; dentro del mismo
cargo, la dnica diferencia en la
remuneracién entre los docentes es la
antigiedad (Morduchowicz, 1997).

En sintesis, la estructura salarial y la
carrera profesional no ofrecen estimulos,
promueven el igualitarismo y desalientan,
por omisién, la iniciativa docente.

Dadas esas criticas, durante los Gltimos
lustros comenzé a insistirse en la necesidad
de relacionar los salarios {no sélo de los
docentes) con su desempeno. Segin el
paradigma teérico dominante en
economia, todos los salarios deberian ser
“pagos por mérito” o productividad.

Segln quienes proponen este tipo de
compensaciones, el problema de las esca-

las salariales uniformes es que no proveen
incentivos ni penalidades {(monetarias) que
discriminen el desempefio de los
trabajadores. Asi, la justificacién del pago
por mérito reside, en Gltima instancia, en
que si los docentes son remunerados com-
petitivamente en funcién de su performance,
trabajardn més y los més efectivos serdn
recompensados monetariamente. Adicio-
nalmente, otras razones que se esgrimen a
favor del pago por mérito son que: a) los
docentes se encuentran motivados, princi-
palmente, por estimulos monetarios y, b} la
oportunidad de lograr este tipo de
compensaciones los incentivaria a tener un
comportamiento superador que los
posicione mejor en su carrera profesional.
Implicitamente, este tipo de esquemas de
remuneracién docente supone que éstos
tienen la capacidad pero no la voluntad
para mejorar el desempefio escolar (Cohen,
1996). De dlli la necesidad de un meca-
nismo que los induzca a ello.

Los argumentos en contra del pago por
mérito han sido numerosos y, en su mayoria,
no han podido ser sorteados por sus pro-
motores. Entre éstos se encuentran: a) no
hay acuerdo sobre qué es ensefanza
efectiva o cémo medirla y, en funcién de
ello; b) no hay consenso sobre cémo
evaluar sin generar controversias; c) los
recursos a repartir son limitados, generando
un; d) pago competitivo que socava el
comportamiento de los docentes y atenta
contra el espiritu de cooperacién en la
escuela; d) se corre el riesgo de que se
utilicen como represalia y no como estimu-
lo; e) es dificil escapar de la confusion de
mayor carga laboral con mejor desempefio
laboral; f) la eventual mayor calidad no se
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debe a una contribucién individual sino a
los distintos docentes de la escuela y; g)
no hay evidencia de que el pago por mé-
rito hubiera elevado el nivel general de la
ensenanza en aquellos lugares donde se
implementé (Burnside, 1986; Ellis, 1984;
Janey, 1996; Johnson, 1984; Lawler,
1995; Murnane & Cohen, 1986).

Consecuentemente, estos mismos in-
convenientes pueden constituir ventajas si
se aplican a equipos de trabajo en las
escuelas: contribuirian a construir una cul-
tura en la que los individuos se preocupen
y participen de los objetivos de la
organizacién y, por lo tanto, eliminarian
el problema de la identificacién del do-
cente que .coadyuvé a la mejora en la
calidad. En otras palabras, es posible so-
lucionar: a) el problema de la
competencia entre docentes, b) la
incidencia en la ensefianza de uno solo
de ellos y, c) la definicién de parametros
{més) objetivos. Por eso, cada vez es
mayor la tendencia a optar por incentivos
monetarios grupales para promover el
mejor desempefio escolar. Sobre esto tra-
ta el siguiente punto.

2.3. Incentivos a las Escuelas

En forma complementaria a la
reformulacién de las estructuras salariales,
se ha ido desarrollando una corriente a
favor del estimulo a grupos de docentes o
escuelas que logran alcanzar objetivos
educativos previamente determinados (v.g.
mejoras en los rendimientos en las pruebas
de aprendizaje, disminucién del ausentismo
de los alumnos, de los docentes, desarrollo
de proyectos escolares, etc.).

Los incentivos a las escuelas pueden ser
de dos tipos: ex ante o ex post. En tanto los
primeros incentivan procesos, los Ultimos
tienen por objeto premiar el logro de deter-
minados resultados. Cualesquiera de estos
sistemas son de reciente data y la
evaluacién sobre su contribucién a la
mejora en la calidad educativa es escasa.
La literatura y los analistas suelen valorar
positivamente ambos tipos de modeloy, en
Ultima instancia, la inclinacién por uno u
otro pareciera obedecer mds a una cuestién
de certezas sobre sus alcances finales que
a otra cosa.

En efecto, la ventaja de un sistema de
incentivos a procesos es que permifen pro-
mover y direccionar la ejecucion de
actividades valoradas por los responsables
de las conducciones educativas. Quizds,
su mayor aporte derive de la posibilidad
de proveer fondos a las escuelas para
desarrollar acciones para las cuales estos
nunca alcanzan o se encuentran
disponibles. E! objetivo Gltimo, en general,
es la promocién de la autonomia
institucional y una forma de iniciar ese
camino es por medio del financiamiento
de los proyectos educativos institucionales.

Picus (1992) encontré que en
California los incentivos a los procesos
educativos tuvieron efectos favorables
en las instituciones que los recibieron
pero no ha sido claro su efecto sobre
los conocimientos de los alumnos. Esto
no significa caer en el reduccionismo
de identificar solamente la calidad de
la educacién con las pruebas de
aprendizaje. La evaluacién de la
pertinencia de este tipo de programas
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sélo a partir de la lectura de sus resul-
tados significaria suponer que las
propuestas de incentivos a las escuelas
son la politica educativa cuando en
realidad sélo forman parte de ella y
se entiende que contribuyen a sus
objetivos. Sin embargo, si correspon-
deria emprender el esfuerzo de
analizar qué parte les cabe en la
contribucién global.

Por su parte, la ventaja de un sistema
de incentivos a resultados es que, al
premiarlos, claramente se tiene garantia de
que estos han sido alcanzados. Si bien la
utilizacién de las sumas de dinero que se
entregan por este concepto también puede
estar sujeta a regulaciones, se suele dar
una mayor libertad de accidn a las escuelas
respecto de su asignacién ya que se
entiende que éstas han sabido organizarse
para alcanzar los resultados deseados vy,
en ese sentido, debe respetarse -natural-
mente, siempre dentro de ciertos [imites- el
camino emprendido.

A primera vista, pareciera que este Ulti-
mo método es més deseable que el anteri-
or. No obstante esto, para concluir las
consideraciones respecto de este atributo
debemos agregar que la medida en que
esta contribucién resulte efectiva, depen-
derd en gran medida de la internalizacién
por parte de la escuela de los obijetivos de
los incentivos eventualmente percibidos.

Existe cierto consenso en sefalar que,
quizas uno de los efectos mds significativos
de los incentivos a grupos de docentes o
escuelas, sean los comportamientos que
generan y no el valor econémico de las su-

mas enfregodas, sean éstas en concepto de
premios o para financiar proyectos. Esto es
asl pues contribuyen a crear un ambiente
de colaboracién en pos de objetivos
comunes (Odden & Kelley, 1997). Esta
conclusién coincide con andlisis similares
que senalan que, independientemente de la
suma que finalmente se entregue a cada
escuela, “el mayor impacto deberia provenir,
no del uso en si mismo que se le de al dinero
del premio, sino de los cambios internos en
la organizacién que realizan las escuelas
en su interés por el premio o, en las escuelas
ganadoras, de las discusiones internas
respecto de la utilizacién del dinero para
meijorar la escuela” (Ladd, 1996).

Este aspecto ha sido poco analizado en
las evaluaciones de los programas de in-
centivos y permitirian enmarcar la
contribucién que realizan los estimulos a
procesos que, con la informacién disponible,
todavia sélo puede ser especulativa
(Espinola, 2000 analiza algunas experiencias
en diversos paises de América Latina).

A pesar de que sobre ellos hay més de
conjetura que evidencia, las perspectivas que
ofrecen y las consideraciones e hipétesis que
los sustentan (ademds de los resultados pre-
liminares alcanzados por algunas
experiencios exitosas), han llevado a
considerarlos como una alternativa
innovadora a incorporar en la agenda de
las politicas educativas.

Comentarios Finales

Entre la centralizacién estatal y la
mercantilizacién de los sistemas educativos
existe una amplia gama de acciones
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pasibles de ser probadas. Tanto desde un
punto de vista teérico como fdctico,
pareciera que ninguno de esos extremos
conducen a la resolucién de los proble-
mas pendientes en el sector. En perspecti-
va, el aporte de las discusiones alrededor
de esos ejes estaria dado mds por su interés
didéctico que por ofra cosa.

Claro que relegar la riqueza de los de-
bates a una mera cuestién pedagégica de
transmisién de virtudes y dificultades es
subestimar su contribucién. Precisamente,
las criticas y sus respuestas son las que,
paulatinamente, van orientando las
propuestas hibridas de cursos de accién.

Hace ya varios lustros el tradicional
Estado Educador habria llegado al limite
de su capacidad para garantizar,
simultdneamente, la cobertura y calidad.
Paralelamente, en los Ultimos afios se ha
venido insistiendo en la necesidad de pres-
tar mds atencién a los resultados que a los
insumos y procesos. En este contexto es que
desde la economia se sugieren formas de
incentivos con el propdsito de influir en los
procesos con miras a modificar resultados.

Pero, como se diio, no siempre se
conoce cudles son los apropiados. Por lo
demas, no pocas veces los mecanismos de
los que se dispone no se ajustan a la
dindmica sectorial. Asi, por ejemplo, f6r-
mulas del tipo de subsidio a la demanda o
pago por mérito no brindarian las respuestas
correctas ya que se presentan como f6r-
mulas “por fuera” de la naturaleza y co-
racteristicas del mercado educativo. En
cambio, a pesar de las criticas respecto de
su légica mercantil, los incentivos a

escuelas parecieran amoldarse al
funcionamiento de los establecimientos. Por
eso, el punto a tener presente no es sélo la
antinomia Mercado-Estado sino quién o
qué garantiza la necesaria mejora en la
equidad y eficiencia

Los incentivos son un intento de sustituir
las regulaciones y la homogeneidad del
servicio educativo. Los analistas los
visualizan como mejores porque, entre otras
razones, no son compulsivos ni coercitivos
sino de aceptacién voluntaria; son mads
faciles de monitoreary; dentro de los limites
apropiados, permiten promover la iniciati-
va individual. En sinfesis, sus ventajas se
encuentran indisolublemente asociadas a
la descentralizacién de las decisiones.

Pero para que funcionen requieren, en
primer lugar, una buena definicién de ob-
jetivos y reglas de juego claramente formu-
ladas: es decir, deben estar bien disefiados,
disponerse de buenos indicadores, equili-
brar las sumas a otorgar, etc. Estas
cuestiones atafien a la faz instrumental.
Pero desde una perspectiva mds general,
cabe recordar que las acciones que se
llevan adelante en educacién -y la
implementacién de incentivos forman par-
te de ellas-, se vinculan al contexto en el
que se desarrollan. Por ejemplo, un adici-
onal salarial que intente promover deter-
minado comportamiento (v.g. presentismo)
en un dmbito en el que el salario apenas
cubre el valor de la fuerza de trabajo,
probablemente sea muy resistido por los
docentes en la medida que se lo perciba
como una sustitucién a parte de sus ingresos
en lugar de una adicién a los mismos.
Ademds, no es una cuestiéon menor que,
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en contextos de ajuste, los incentivos -
cualesquiera fueren-, pueden constituirse
en punitivos y, por lo tanto, visualizarse a
su quita o retiro como un castigo. Debido
a esto, podrian derivar en resultados
diametralmente opuestos a los esperados.

Desde esta perspectiva, uno de los
mayores riesgos del uso indiscriminado de
incentivos lo constituiria el hecho de que bajo
la apariencia de propuestas de politicas po-
blicas, en realidad se estaria en presencia de
una forma de desentendimiento del servicio
a brindar por parte del Estado (una versién
extrema de esto serian las recientes propuestas
de introduccién de esquemas de incentivos
monetarios a estudiantes de buen
desempefio). Frente a la imposibilidad de
conocer qué “produce” educacién, se des-

centraliza el gasto, se imponen estdndares y
sélo hay que controlarlos, pero no mucho
mas. El resto correria por cuenta de las uni-
dades prestadoras del servicio {sean éstas do-
centes o escuelas).

Por 0ltimo, de modo similar a la
descentralizacién, no debe perderse de vista
que los incentivos no son un fin en si mismo.
Son, simplemente, un mecanismo, un ins-
trumento para alcanzar determinados re-
sultados. Esta cuestion suele soslayarse en
no pocos andlisis econémicos de la
educacién y de alli, en gran medida, su
rechazo o fracaso. Esto es el resultado de
desconocer o no tener en cuenta ofras
dimensiones del sector cuya reformulacién
no descansan en un, aungque necesario,
insuficiente estimulo monetario.

ABSTRACT

In this study we review some of the economic arguments that supported traditionally
the public provision of education and the counterarguments that were wielded to support
the introduction of the market mechanisms in the allowance of the section resources. The
interest of reviewing this discussion is to analyze critically the origin and maintenance of
the forms that were proposed in the latter years to improve the performance of the results
of the learning process. Concretely , it reviews three dimensions among the ones that -
have been discussing internationally the introduction of the incentive mechanisms in the
educational system: a) in a macro system level, by means of the subsidy to the demand;
b) in a school level, by means of assignations to promote processes and /or results and;
¢} in a teaching level, by means of changes in the salary structure.

Keywords: Economy of Education — Incentives — Educational Financiering — Resources
Assignation — Teachers * Salaries.
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RESUMO

Neste trabalho sdo revisados alguns dos argumentos econdmicos que sustentaram
tradicionalmente a provisdo dao educagéo e os contra-argumentos que foram dirigidos
para apoiar a introdu¢do de mecanismos de mercado na concesséo de recursos setorial.
O interesse de revisar essa discussGo reside em analisar criticamente as origens e o
sustento das formas que foram propostas nos Gltimos anos para melhorar o desempenho
dos resultados na aprendizagem. Concretamente, sGo revisadas trés dimensées sobre
aquelas que tém discutido internacionalmente a introdug@o de mecanismos de incentivos
no sistema educativo: a) em um nivel de macro-sistema, por meio de subsidios para
atender a demanda; b) em um nivel escolar, por meio de determinagdes para promover
processos e/ou resultados e ¢) em um nivel docente, por meio de mundangas na estrutura
salarial,

Palavras-chave: Economia da Educacdo — Incentivos — Financiamento educativo —

Determinagées de recursos — Saldrios docentes.
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