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INTRODUCCION

Egte informe presentad resultado de un estudio de la organizacion econdmica de | os servicios
de educacidn en Venezuda, en € marco de un estudio comparativo que comprende estudios
de propdsito similar en varios paises de América Latina.

El marco de referencia méas general del estudio es d de la teoria econdmica de la
organizacion, que se detalla méas adelante, y su motivacion principal esta en la constatacion
delos severos problemas que enfrenta la provision de servicios educativos en Venezuda. Se
ha dividido en dos grandes secciones. la primera introduce los e ementos contextuales
indispensabl es para una adecuada comprension de la forma particular que toma e estudio y
de interés sustantivo que tiene, dada la evolucion reciente de la oferta de educacién en
Venezuda. Lasegunda presenta e andlisis de la organizacion econdmica de los servicios de
educacion en tres sistemas educativos—e nacional, € estatal y uno privado—que fueron
estudiados en Mérida, un estado del ocidente de Venezuela. Se encuentran también ali los
elementos necesarios para la aclaracion del marco de referenciatedrico y la descripcidn de
la estrategia deinvestigacion, as como los resultados del andlisis de datos y las conclusiones
extraidas del mismo.



1. EL CONTEXTO DE LA ORGANIZACION EDUCATIVA EN VENEZUELA Y EN M ERIDA
1.1 El sistema educativo nacional

El sistema educativo venezolano que hoy conocemaos, como es comun en América
Lating, es d heredero de una temprana tradicion de fuerte involucramiento del Estado en €
desarrollo educativo. En & marco de esa tradicidn, € contexto politico de los afios 60,
marcado por € reinicio de una etapa democratica, obligd a una redefinicién dd papel dd
Egtado en lo referente a paliticas socialesy, particularmente, de la educacion. Como parte de
la oferta de los partidos a la sociedad, 10s poderes publicos se comprometieron a garantizar
laobligatoriedad y gratuidad de la ensefianza, tanto en forma de leyes como con un respaldo
financiero importante, aprovechando € impulso econdmico generado por € petrdleo.

Laorganizacion del aparato educativo publico se caracterizd durante la mayor parte
de este 9glo por un disefio muy centralizado. Sin embargo, hay que sefidlar que por razones
higtéricasy dd sistema federal, que hatenido en Venezuela momentos de auge en diversas
épocas, este servicio se ha distribuido entre los diferentes niveles de gobierno. En relacion a
la educacién basica y diversificada (los primeros 11 afios del sistema), cerca del 25% en
promedio de la matricula se encuentra bajo la responsabilidad de los estados,
aproximadamente 3,5% en escuelas municipales, y mas de 60% (varia de acuerdo a cada
estado) dependen del gobierno nacional. En cuanto a los maestros, se encuentran bgjo la
autoridad de los gobiernos estatales solo algo mas del 18%, de los municipios 3%, del
gobierno nacional 62% y algo menos de 17% trabajan en e sector privado. Respecto al
nimero de plantees, los estados administran cerca del 35% de los mismos, menos de 3% los
municipios, 35% & gobierno nacional, cerca del 16% son privados, mientras que alrededor
de 12% son instal aciones dficial es combinadas, en las que concurren fondos y personal de al
menos dos niveles de gobierno.

A pesar delas apariencias de que en Venezuda existe un esquema en € gue concurren
diversos ssemas educativos, setiene que hacer énfasis en que hasta muy recientemente, los
tres niveles de gobierno administraban sus respectivos aparatos escolares bgjo las directrices
docentes, organizativas y financieras del gobierno nacional, a través dd Ministerio de
Educacién. Hasta hace pocos afios, |os gobernadores de |os estados eran designados por €
Presidente de la Republica, mientras que los concegos municipales tenian un esquema de
eleccion de sus concgales que no permitia la autonomia en la toma de decisiones de los
gobiernoslocales. Volveremos sobre este punto méas adelante al analizar |a descentralizacion
del sector publico que se esta desarrollando en € pais a raiz de las reformas paliticas que
dieron lugar a las eecciones de gobernadores, alcaldes y miembros de cuerpos legidativos
estatales y locales desde 1989.

En resumen, € fuerte control del gobierno central sobre € sistema de produccién de
politicas y de gestion de servicios homogeneizd cas todos |os pardmetros de la administracion
publica. El Unico espacio de diferenciacion substancial respecto ala educacion nacional era
la educacion privada. Paralos efectos de | os sistemas estudiados en este trabajo, |as escuelas
de Fe y Alegria, de caracter privado, aunque subsidiadas por € gobierno nacional y cuya
poblacion objetivo son los nifios pobres, son las que mas definitivamente exhiben



caracterigticas propias y autonomia desde muchaos afios atras. El sistema de escuel as estatales
ha sdo tributario de varias décadas de centralismo, hasta que € proceso de descentralizacion
abri6 la posibilidad de experiencias nuevas como la de las Escudlas Integrales del Estado
Mérida, objeto también de este andlisis.

Ahorabien, aun antes de la descentralizacion que comienza a finales de 1os afios 80,
el gobierno central reconocié que la magnitud del sistema educativo nacional (250.000
empleados) hacia imposible una gestion centralizada eficiente y eficaz. En este sentido, €
Minigterio de Educacion ha emprendido diversos intentos de desconcentracion, entendiendo
por elo la creacidn de delegaciones de esta ingtitucién en diversas regiones del pais con la
intencion de redlizar funciones administrativas propias del gobierno en organizaciones méas
cercanas alos usuarios de los servicios.

A pesar de gque no constituyen unidades verdaderamente desconcentradas de la
funcion educativa, conforman lainstancia formal organizativay administrativa mas cercana
alas comunidades quetiene d nivd central para e gercicio de sus funciones. Originamente,
en 1969, existian 8 zonas educativas, luego en 1987 en la LOE se opta por crear una zona
para cada Entidad Federa, existiendo en total 23 zonas educativas (20 estados, dos territorios
federalesy € distrito federal).

No obstante los intentos de regionalizacion de la educacion y las consecuencias, en
principio positivas, que podria haber tenido para acompafiar a un proceso de
descentralizacion, la débil estructura actual de las zonas educativas, carentes de funciones
sustantivas, evidencian lo centralizado que sigue estando @ sistema educativo publico
nacional.

Aun cuando la normativa vigente reconoce | as particul aridades regionales y e otorga
al Ministerio de Educacion la facultad para adecuar 1os niveles y modalidades del sstema
educativo de acuerdo a las especificidades de cada regidn, con d fin de adaptar |os objetivos
educativos generales emanados dd nive centra (art. 15, LOE), su estructura sigue siendo leal
alos principios de unidad y coordinacion, reforzando asi su tendencia centralista (Casanova
et a., 1993).

Con d fin dedarado de garantizar la unidad e integracion de las paliticas educativas,
€l sstema esta organizado en nivelesy modalidades. Los niveles comprenden la educacion
preescolar (1 a2 afos); labasica (9 afos); lamedia (2 afos), ladiversificaday profesional y
la educacion universitaria. Cada uno de estos sistemas forman una red pedagogica
interrelacionada. Cada uno da paso a otro, completando con € Ultimo nivel la formacion
integra dd estudiante. Las modalidades serefieren alas otras éreas de la ensefianza, como
la educacion especid; 1a educacion paralas artes; la educacion militar; la educacién de adultos
y la extraescolar.

Al Minigterio de Educacion le corresponde, entre otras funciones, establecer €
régimen de concursos para la provision de cargos docentes, asi como para organizar €
sistema de escalafon y de remuneraciones del personal docente nacional. También tiene la



facultad de disefiar y modificar las areas 0 asignaturas de los planes de estudio que
corresponden a cada nivel educativo.

1.2 Ladescentralizaciéon y su impacto potencial sobre d sstema deincentivos del sector
publico

Como en otros paises de América Latina, en Venezuda se ha venido produciendo un
proceso de descentralizacion en los Ultimos afios que ha impactado e impactara fuertemente
la estructura ingtitucional del Estado, asi como € sistema de incentivos y la organizacion
industrial de los servicios publicos.

Las multiples tareas que le tocarealizar al gobiernoy la excesiva centralizacion que
lo caracterizano le permiten atender con la suficiente eficiencia, eficaciay pertinencia a todas
élas. Muchos asuntos local es son descuidados porque deben ser decididos en las mas altas
esferas de los respectivos ministerios o incluso, a veces, en la misma presidencia de la
Republica. Con este esquema, ni las comunidades tienen acceso a proceso de toma de
decisones (porgue se realiza muy lgos de dlas), ni se resueven muchos problemas que
podrian ser atendidos s los gobiernos estatales y municipales tuvieran las competencias
necesarias para hacerlo. El principio que subyace en estas ideas es muy smple: més funciones
de administracion, en manos de entes mas cercanos a la poblacion, pueden ser mejor
atendidas, mientras que menas funciones administrativas en € gobierno centra le permitiria
ocuparse de las decisiones de caracter estratégico. Este es € objetivo de la descentralizacion.

El sgnificado més relevante del redescubrimiento del federalismo y de nuevas
modalidades de descentrali zacidn en buena parte de occidente esta relacionado con € rescate
delaidea misma de democracia como & sistema que garantiza e mayor grado de eficiencia,
libertad, participacion delos ciudadanosy justicia en la formulacion de las politicas pablicas.
El sentido de la descentralizacion en d umbral dd siglo XXI es € de devolver a las
comunidades € control sobre @ Estado, haciéndolo mas cercano administrativamente y méas
vulnerable ala opinion de los dectores.

Las estructuras publicas y los mecanismos administrativos que se han estado
implantando en Venezuela desde € final de los ochenta reflgan los diversos intentos que se
estan realizando para crear 10s incentivos adecuados para € avance de un sistema federal
eficiente que corrija las distorsiones del excesivo centralismo. Entre estas estructuras y
mecani Smos destacan:

a Nuevas formas de eleccién de gobernadores alcaldes, que estimulen €
comportamiento responsable de estos funcionarios de cara a un eectorado
cercano.

b. Redisefio de la distribucion intergubernamental de competenciasy servicios.



C. Federalismo fiscal: desarrollo de mecanismos de financiamiento apropiados
para |los gobiernos descentralizados.

Es claro que en Venezuea no se relinen aln todas las condiciones para que la
descentralizacion tenga @ éxito garantizado. En primer lugar, € sistema dectoral esta aln
por estabilizarse. Las formas de e eccidn de los cuerpos legidativos, tanto centrales como
descentraizados, son alin inestables y no exige un acuerdo claro entre los diferentes sectores
interesados en este tema, sobre cual debe ser & esgquema definitivo que se debe aplicar.

En cuanto a latransferencia de servicios y competencias del gobierno nacional alos
estados y municipios, apenas se ha comenzado € largo camino que nos debe llevar a un pais
en @ cual lamayor parte de las operaciones de los servicios publicos, especialmente los de
carécter social, esté en manos de las gobernaciones y alcaldias. La persistencia de cierta
desconfianza hacia la descentralizacién en sectores de la administracion central puede
disminuir d ritmo de transferencias administrativas que en los afos anteriores dio como
resultado la entrega a los estados de importantes actividades, como & mango de puertos,
aeropuertos, minas, salinas, autopistas e incluso, en doce de dlos, salud.

Finalmente, de persistir d moddo centralista de finanzas publicas, y de no
desarrallarse impuestos estatales y municipal es que ayuden a financiar |as responsabilidades
gue asumen las gobernaciones y dcaldias, nos encontraremaos a la vuelta de algunos afios con
unagran frustracion sobre las virtudes que suponemos hoy en la descentralizacion. Si, por €
contrario, se desarrollan etas reformasfiscalesy se prestan los servicios publicos a nivel local
de manera honrada, justa y eficiente, |os ciudadanos tendran més incentivos para pagar por
ellosy se habra aprendido laleccién de que @ sector publico es costoso, pero beneficiaala
comunidad cuando es vigilado por ela.

Estas limitaciones no deben, sn embargo, impedir € reconocimiento de que €
—imperfecto— proceso de descentralizacién venezolano ha producido ya algunos logros.
Este proyecto de investigacion, de hecho, versa sobre una de las oportunidades y logros de
la descentralizacion: @ hecho de que agunos gobernadores, € ectos de manera directa a partir
de 1989, tomaran lainiciativa de comenzar areformar |os sistemas educativos de sus estados,
pararesponder ala criticastuacion de la educacion bajo la responsabilidad del Ministerio de
Educacion. Este fue, en concreto, € caso del Estado Mérida.

1.3 Ladescentralizacion dela educacion en el Estado Mérida

Mérida es un estado montafioso ubicado en € extremo occidental de Venezuela, en
plena cordillera de los Andes. Es pequefio en relacion al resto del pais. Su extension
geogréafica abarca alrededor del 1,2% del territorio nacional y su poblacion, estimada en
639.921 personas en 1994, representad 3 % del total nacional.

Desde € punto de vista econdmico y social, Mérida es uno de los estados més
agricolas del pais. La poblacion rural representa e 27% de su poblacion total, monto que



supera en 11 puntos porcentuales a promedio nacional. Asimismo, cas & 30 % de su
poblacion econdmicamente activa laboraen € sector agropecuario, proporcién gue contrasta
claramente con @ promedio nacional, € cual seubicaen d 11,4 %.

Al aspecto agricola y rural de este estado podemos agregarle dos caracteristicas
adicionales. En primer lugar, Mérida parece haber experimentado poco crecimiento
econdmico en las Ultimas décadas. Si bien no se cuenta con datos de evolucion de su PIB,
un hecho respalda esta afirmacion: segun los dos Ultimos censos su saldo migratorio ha sido
negativo. En segundo lugar, se trata de un estado cuya poblacién es muy pobre. Alrededor
dd 60 % de sus hogares se encuentran en situacion de pobreza; su tasa de analfabetismo, de
14 % en 1990, supera ampliamente la tasa promedio naciona de 9 %; su tasa de mortalidad
infantil, ubicada en 1,3 % es superada por solo seis de las 23 entidades subnacionales del pais.

Educacioén basica en € Estado Mérida

En d afio escolar 1994-1995 la matricula de educacion basica alcanzé 139.170 estudiantes,
lo cual equivale aproximadamente al 90% de la poblacion de ese estado en edades
comprendidas entrelos 5y los 14 afios. El nivel de cobertura es apenas |levemente menor
a promedio nacional en 1990 (ver Cuadro 1).

Cuadro 1. Poblacion en edad escolar y matricula escolar: Venezuela y Estado
Mérida, 1995

Matricula/
Matricula: Poblacién
Poblacibn de  educacion
5al4 anos basica %
Mérida (1994) 155.002 139.170 89,78
Venezuela (1990) 4.400.792 4.052.947 92,09

Fuentes: OCEIl, Anuario Estadistico de Venezuda, 1992;OCEIl, Censo, 1990; Ministerio de
Educacién, 1995

Este nivel de cobertura podria calificarse de alto en rdacion a resto dd pais s
tenemos en cuentaque d caracter agricolay rural de este estado, en conjunto con su topografia
montafiosa, genera una problemética particular parala provision de educacion basica, que es
ladellevar d producto educativo a poblaciones campesinas ubicadas en lugares remotos y de
dificil acceso.



Cuadro 2. Plantelesy matricula del sistema educativo, Estado M érida, 1995

Pantdes Pantdes Matricula

Dependencia Mérida Matricula Rurales % Rural %
Nacional 204 56.456 128 63,0 10.980 19,4
Estatal 333 18.943 319 96,0 13.773 73,0
Municipae 25 714 25 100,0 714 100,0
Combinada 288 45.591 245 85,0 24.740 54,3
Privada 27 5.866 1 3,7 248 4,0
Subv. Nac 18 6955 1 55 209 3,0
Subv. Ofic. 10 4665 2 20,0 602 13,0
Total 905 139.190 721 80,0 51.266 36,8

Fuente: Ministerio de Educacién, 1995.

En & Cuadro 2 podemos ver que en Mérida la educacion basica es provista por
escud as nacional es que dependen directamente del Ministerio de Educacion, escue as estatales
gue dependen de la gobernacién del estado, escuel as municipal es, escud as privadas con o0 sin
subvenciones publicas, y escudas "combinadas' que consisten casi en su totalidad en iniciativas
conjuntas entre la gobernacion del estado y € Ministerio de Educaciéon. Si bien la proporcion
de matricula cubierta por las escudas nacional es representa € 40% del total, éstas cubren solo
alrededor dd 20% de lamatricularural. En cambio, S bien las escue as estatal es representan
solo e 13% de lamatriculatota, éstas representan @ 25% de la matricularural. ASmismo, las
escuelas combinadas que representan @ 33 % de la cobertura total representan € 48%de la
matricularural. Dado que cas todas las escuel as combinadas estén asociadas a la gobernacion
dd Estado Mérida, podemos concluir que € sistema educativo estatal juega un papd crucial
en laprovision de educacion en las zonas rurales del estado.

Finalmente, se debe destacar que las escuelas combinadas rurales (Ministerio de
Educacién y Gobernacion) tienen una matricula promedio de 100 alumnos, mientras que las
escud as estadales rurales tienen una matricula promedio de 40 alumnos. Esta diferenciaen €
tamafio de estos planteles sugiere que la gobernacion del Estado Mérida es quien se encarga
de penetrar las zonas méas remotas y despobladas del estado.

En adicién a una observada palitica de alcanzar 1a mayor cobertura posible en las
zonas rurales, la gobernacion del Estado Mérida ha venido tomando medidas paramegorar la
calidad de la educacion recibida por € nifio campesino y del nifio meridefio en general. En
1990 s= cred d Programa de Mg oramiento de la Educacion Preescolar y Basica (PMEPB) bajo
la direccion del profesor Antonio Luis Cérdenas, afios més tarde designado Ministro de
Educacion. A raiz de estainiciativa se crea a programa de las escudlas integrales, y se funda
en 1995 un centro regiona de formacion y reentrenamiento para los maestros "Don Juan de
DidsPicon". El programa de las escud as integrales, que serd descrito y evaluado con mayor
detalle en secciones pogteriores, tiene por objetivo ofrecer una educacion de calidad y alavez
compensar las carencias que dificultan € aprendizaje de los nifios campesinos y de las zonas
marginales. Hasta la fecha, 23 escuelas, |la mayoria de dlas rurales, han sido incorporadas al
programa. La gobernacion ha empezado a aplicar progresivamente este programa en las
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escudlas que dependen del Estado, pero se ha propuesto como meta llevar esta modalidad
educativa a todas las escuelas de Mérida, una vez que € gobierno nacional entregue a esta
entidad federa |a responsabilidad de administrar sus escuelas. Todos los maestros ddl estado
deben reentrenarse al menos 2 semanas a afo en & centro regional de apoyo al maestro.

En la actualidad, las perspectivas de que las escuelas integrales se consoliden y se
extiendan por todo € Estado Mérida son inciertas. El programa se ha desarrollado gracias a
un fuerte apoyo politico del gobernador que ha hecho del mejoramiento de la educacion en €
estado un estandarte de su gestion. Se puede esperar que d préximo mandatario regional sevea
obligado a mantener € nive de calidad y las expectativas que ha generado esta experiencia,
pero esto estd aln por verificarse. Por otro lado, € programa es altamente costoso en términos
delainversién inicial requerida—no necesariamente en sus costos recurrentes, como se vera
més addante— y no selogrard extender 9 s0lo se cuenta para €llo con los fondos del gobierno
nacional transferidos a estado. Menos alin en caso de que se extienda a todas las escuelas
edatalesy d ssgemaescolar nacional, que sera proximamente transferido. (Mérida solicité la
descentralizacion de la educacion nacional desde diciembre de 1993).

Administraciéon Educativa Nacional en el Estado Mérida

Toda la educacion en € Estado Mérida, sea esta publica o privada, es regida por la Zona
Educativa No. 8 del Ministerio de Educacion, ubicada en la ciudad de Mérida, capital de ese
estado. Sus competencias a efectos de todo @ sistema educativo incluyen la supervision de las
escuelas, larecoleccion de estadisticas educativas, y la certificacion de planteesy titulos. A
efectos de todas las escuelas dficiales, la Zona Educativa No. 8 también se encarga de
adminigtrar programas sociales nacionales tales como & programa del vaso de leche escolar,
la beca alimentaria, las becas estudiantiles y @ programa de utiles escolares. Finamente, a
efectos de las Escud as Nacionales, la zona educativa cumple funciones limitadas en las éreas
de administracion del personal docente y dotacién de las escuelas.

L as zonas educativas tienen varias carencias derivadas de su falta de autonomia, por una parte,
y de su falta de capacidad administrativa, por la otra. Las zonas no pueden establecer politicas
educativas, en parte porgue no pueden determinar su propio presupuesto. No hay flexibilidad
para la reasignacion de recursos ni informacion clara de cuanto es asignado a cada plantel y
programa. Por |o tanto, la zona no esta en capacidad ni tiene la facultad para establecer metas
y prioridades en la asignacién de recursos. Asmismo, los montos a ser gecutados en
mantenimiento son mangados por una entidad separada dependiente dd Ministerio de
Educacion (FEDE) desde Caracas. La zona también carece de competencias administrativas
gue entorpecen diversos procesos. Por g emplo, en lo rdativo a pago de los docentes, actia
s6lo como posta de correo entre la sede del ministerio en Caracasy € plantd. Esto significa
gue para descontarle e pago a un docente como consecuencia de su ausentismo laboral, €
director de la escuela debe vigiar ala zonay luego d jefe de la zona solicitar a Caracas que
proceda areformular uno de los 300.000 cheques que emite cada quincena. Por ende, nunca
se descuentan ddl suddo las horas de ausencia en d trabajo. Hechos smilares ocurren con las
jubilaciones, los despidos y |os trasdados de maestros y profesores.



Por otra parte, la zona parece carecer de la capacidad administrativa para realizar actividades
proactivas dirigidasamejorar la calidad de la educacion y @ estado de las instalaciones fisicas
en € Estado Mérida, o presionar para la obtencion de nuevos recursos ante € gobierno
nacional. No se tiene un plan de mantenimiento de los plantees en @ cual se establezcan
prioridades de accion en € corto y mediano plazo; no se hace d intento de solicitar recursos
para d mantenimiento de los plantees en las municipios, la gobernacidn y corporaciones de
desarrollo regional; no hay procedimientos sistematicos para la dotacion de planteles; no se
actualizaalos supervisores para que presten apoyo en las aulas; no se aplican tests de manera
sstemética para conocer las deficiencias de los alumnos y maestros.

Administracion educativa de la gobernacion del Estado Mérida.

Las escuelas y los docentes estatales estan a cargo de la Direccion de Educacion de la
Gobernacion de Estado Mérida.  Esta oficina se cred en 1990 como resultado de una
reestructuracion de la antigua Direccidn de Educacion, Culturay Deportes. Cuenta con cuatro
coordinaciones, la de educacion basica, |a de educacion preescolar, la de educacion de adultos
y ladeservicios. Contrario ala Zona Educativa, la Direccion de Educacion es un organismo
pequefio. Cuenta con sdlo 18 empleados, de los cuales 4 son coordinadores y uno es €
director. El pago de los 1.780 docentes de dependencia estatal y la dotacion de los plantees
se redlizan de manera centralizada desde esta direccién. Por otra parte, las obras de
mantenimiento y mejoras de los plantees no son gjecutadas por 1a Direccidn de Educacion sino
por la Oficina de Construcciones Publicas dd Estado (OCP). No obstante, las solicitudes ala
OCP se hacen através de esta direccion.

En adicion a esta direccion, la gobernacion de Estado Mérida cuenta con una unidad
denominada UCER (Unidad Coordinadora y Ejecutora Regional), érgano creado en 1994 con
la finalidad de planificar y poner en marcha megoras en la dotacion e infraestructura de los
planteles dd estado con base en fondos proveni entes de organismos multilaterales. Asmismo,
la UCER acttia como érgano coordinador entre la Zona Educativa No. 8 y la Direccién de
Educacion del Estado Mérida

Finalmente, la gobernacion del Estado Mérida cuenta, como ya se anotd anteriormente, con
una Comisionaduria para € Mgoramiento de la Calidad de la Educacion Preescolar y Basica
gue lereporta directamente al gobernador del estado. Esta unidad, creada en 1990, hasido la
encargada con la tarea de poner en marcha € programa de las escuelas integrales. Su
presupuesto es distinto al de la Direccidn de Educacion. Incluye partidas que se suman al
presupuesto regular de las escudas que han sido reconvertidas en escuelas integrales, tales
como un bono adicional paralos maestros de aula de |as escuelas integrales que trabajan en las
tardes, los pagos a los maestros de musica y computacién, dotaciones especiales (libros y
computadoras), y los fondos correspondientes a la alimentacion de los alumnos de las escudlas
integrales. Esta comisionaduria cuenta, adicionalmente, con 4 supervisores de educacion
integral, més d comisonado mismo, encargados de darle apoyo y asesoria técnico-pedagdgica
alos docentes de las 23 escudlas que participan en este programa.

Administracion del Sstema de Fey Alegria en el Estado Mérida
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Fey Alegriaes unaingtitucion de caracter religioso dedicada principamente ala prestacion del
servicio educativo a sectores de bajos ingresos. Sus actividades comienzan en 1965y se han
extendido por todo d pais. Dado su carécter nacional, la administracion de Fey Alegria, a
igua queladd Minigerio de Educacion, sedesarrdllaen tres niveles: la Direccion Genera (en
Caracas), las Direcciones Zonales y los Centros Educativos (los planteles). La Direccion
Genera es responsable de los aspectos estratégicos de planificacion, financiamiento y
supervison delas actividades de la red de escuelas. Las Direcciones Zonales tienen lafuncion
de tranamitir a los planteles los planes y metas a alcanzar en un periodo determinado y
asesorarlos en laformulacion de sus proyectos educativos, |a planificacion de las estrategias de
financiamiento y la seleccion de sus recursos humanos. Por dltimo, los planteles se mangan
de manera auténoma en la marco de los lineamientos del nivel central.

Fey Alegriatiene una Direccion Zona en Mérida, fundada en 1989 como consecuencia de un
répido crecimiento de su servicio educativo en laregion andina. Actuamente Féy Alegriatiene
en este estado dos escuelas basicas y una escuela técnica media, un centro de capacitacion
turistica 'y un centro de capacitacion artesanal.

Se ha completado hasta agui un marco de referencia necesario para ubicar la discusion que
sigue acerca de la organizacion econdmicade | os servicios educativos en € Estado Mérida. La
crigsde calidad y eficiencia del sistema educativo nacional, 1as oportunidades creadas por €
proceso de descentralizacion, las condiciones peculiares de la educacion en Mé&ida y la
existencia de una red privada volcada a la atencion de nifios de bajos ingresos, como es Fey
Alegria, conforman @ contexto en & que seformul 6 este estudio, que a continuacién se detalla.

2. LA ORGANIZACION ECONOMICA DE LOS SERVICIOS DE EDUCACION: EL CASO
VENEZOLANO

Tal como se ha explicado ya, en d estado de Mérida coexisten tres sistemas educativos con
caracteristicas contrastantes por 1o que respecta a su organizacion, aunque similares por lo que
toca a tipo de poblacion escolar que atienden. Esta seccidn explora en detalle las diferencias
en d desempefio entre los sistemas y busca aproximarse al problema de hasta qué punto tales
diferencias pueden atribuirse a su diferente organizacién econdmica, antes que a otra serie de
variables normalmente asociadas en la literatura a la produccion de diferentes desempefios
escolares.

2.1 El desempeiio escolar en laliteratura

Dos grandes tipos de variables han sido ampliamente documentadas en la literatura como
teniendo influencia sobre € aprendizaje de |os estudiantes en las escuelas. Uno es € conjunto
de dircungtandas familiares que rodean al estudiante: € estatus socioecondmico de la familia,
e nivel educativo de los padres, la disponibilidad de libros en € hogar y otras afines. El otro
estd compuesto por las caracteristicas de las escudas mismas. d gasto por estudiante, la calidad
de los maestros, la disponibilidad de libros de texto y otros materiales para @ aprendizaje en
la escuela. Ambos tipos de variables gercen en todos |os contextos una poderosa influencia,
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s bien laliteratura tiende a favorecer laidea de que mientras més desarrollada es una sociedad,
mayor la influencia determinante de los factores ambientales y familiares, y mientras menos
desarrollada una sociedad, en contraste, mayor la influencia de los factores directamente
relacionados con la escuela. Otro hallazgo recurrente en los estudios sobre € tema es que la
variacion no explicada en d desempefio es més grande mientrasmenor sea € desarrollo ddl pais
en cuestion (Farrd y Oliveira, 1993), lo que parece apuntar hacia la presencia de determinantes
importantes del desempefio escolar que no han sido bien estudiados, probablemente como
resultado de la dificultad que existe para encontrar una medicion apropiada de tales factores.

Puede encontrarse también en diversas corrientes de laliteratura un cierto fundamento
para la conjetura de que aspectos como la disciplina en la escuda, |a clara definicion de la
autoridad dd director, @ involucramiento de los padres en la toma de decisiones de la escuela
y d ambiente ordenado dentro del plante tienen influencia en 1os niveles de desempefio. Este
hasdo € legado de laliteratura sobre escuelas efectivas (Levin, 1991).

Por otra parte, es facil encontrar estudios de los sistemas educativos en América
L atina que contienen criticas a la capacidad de tales sistemas para fomentar € aprendizaje de
manera efectiva, tanto por su incapacidad para mangar eficientemente los recursos de las
escuelas, como para favorecer la aparicion y  mantenimiento de las caracteristicas humanas
asociadas a un efectivo aprendizaje. Este esen particular d caso de Venezuela, en € que se han
detectado severos problemas en la efectividad del gasto publico y en la eficienciainternade las
ingtituciones educativas: las escuel as muestran ostensible evidencia de contar con mezclas de
insumos distorsionadas —mas maestros que |os que pueden dar clases, combinados con un
promedio de un libro de texto por cada 17 estudiantes en primaria—, deteriorado estado de la
infraestructura fisica, bajo nive de disciplina laboral, bajo nivel de participacion de las
comunidades en latoma de decisiones de la escuela, disolucidn del rol del director, al estar éste
despojado de autoridad profesonal —por obedecer muchas veces su nombramiento a razones
politicas, en lugar de sus méritos— y administrativa —e director no mangja presupuestos,
selecciona, sanciona o despide a los maestros u otros que trabajen con d—, alto grado de
sindicalizacion, etc. (World Bank, 1993). El sistema educativo en su conjunto, como ya se
explico en la primera parte de este informe, ha sido blanco de criticas y proyectos de reforma
a propdsito de lo que observadores identifican como un exceso de centralizacién en su
administracion (Casanova et a., 1994).

Es dificil creer que esta dtuacién de ineficiencia interna no esté influyendo
negativamente en € desempefio escolar de los nifios de Venezuda. Todo resulta tanto més
sorprendente cuanto que € gasto publico por estudiante ha sido, por afios, relativamente alto
en Venezudla en comparacion a otros paises de América Latina de comparable nivel de
desarrallo, pero en € que los resultados del sistema escolar han estado muy por debajo de los
logros de esas mismas soci edades que dedican, relativamente hablando, menoresrecursosala
educacion. En @ caso de la educaci én venezolana, entonces, no parece tratarse solamente de
recursos, o delas condiciones de pobreza o riquezardativadelosindividuos o las familias, sino
delaformaen que estd organizado € sistema educativo para hacer d mejor uso posible delos
recursos que seleasignan, o, S se quiere, para contrarrestar las carencias que los nifios traen
ala escuda como resultado de un entorno familiar poco conducente al estimulo al estudio.
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En condiciones como las descritas, algo méas parece necesitarse que los clésicos
enfoques sobre & desempeiio escolar, basados en € estudio de la presencia 0 monto de
determinados insumos familiares, o de ciertas condiciones contextuales que afectan €
aprendizaje. Un adecuado tratamiento del tema sugiere acudir al enfoque contemporaneo de
la teoria de la organizacidn en € que € desempefio y la efectividad de una organizacién
dependen de los incentivos que encaran 1os integrantes de la misma. La atencion se concentra
en los costos y la distribucion de la informacion, 1os costos de transaccion en genera y los
problemas contractual es que toda organizacién debe resolver para operar. Estos costos estan
afectados por la tecnologia disponible para la medicion de la supervision, las caracteristicas
fidcas delos activos, la naturaleza de | os actos de intercambio —qué tanto son repetidos, por
gemplo—, y € marco ingtitucional de la sociedad en que opera la organizacion, através de,
por gemplo, lardativafacilidad para delimitar y hacer respetar derechos de propiedad.

Segun Milgrom y Roberts (1993), un andlisis desde este punto de vista deberiaincluir:
aspectos legales que influyen en la conducta de los miembros de la organizacion, patrones de
flujos de recursos e informacién; relaciones de autoridad y control; distribucion de poder real
de decisidn; asignadion de responsabilidades; derechos de decision, rutinas organizacionalesy
procesos de toma de decisiones; méodos para la atraccién, retenciéon y remuneracion de
personal; medios para la adaptacién a circunstancias cambiantes y para la absorcion de
innovaciones y, especialmente, medios para conseguir la convergencia entre los objetivos
expresos de la organizacion y los de los individuos que participan en dla. Este tltimo punto
encierra por si solo lamédula dd dilema contractual de las organizaciones, tal como hasido
modelado en & esgquema de agente-principal: la experiencia internaciona indica que son
bastante excepciondes'y de resultado muy discutible l0s sistemas de remuneracion a maestros
basados en su desempefio (Farrd y Oliveira, 1993). No existe expectativa de encontrar
diferencias demasiado importantes en esta dimension de los contratos laborales tipicos de
sistema educativo; pero donde si pueden esperarse ciertas diferencias es en relaciéon a otro
aspecto, € dela especificidad de los contratos. Uno de los puntos de partida de todo € andlisis
econdémico de la organizacion es que no es posible escribir contratos perfectos, capaces de
anticipar todas las contingencias que pueden presentarse eventualmente a los involucrados en
una relacion contractual. Dada esta imposibilidad de prever contingencias, se encuentra
genaamente en la practica un grado intermedio de especificacion de obligaciones, capaz de
conciliar la necesidad de las partes de contar con garantias de que se cumpliralo establecido
en € contrato con la flexibilidad necesaria para enfrentar o imprevisible.

Es interesante constatar a este respecto que parece existir una tendencia a la
sobreespecificacion de contratos de trabajo, generalmente como producto de presiones de los
sindicatos para delimitar con € mayor detalle posble € esfuerzo laboral exigible por €
prindpal, en este caso € gobierno. Si seguimos a Eggertsson (1994) en su afirmacion de que
la sobreespecificacion contractual conduce a un grado elevado de disipacion deriquezay, por
ende, de ineficiencia, este deberia ser otro de los focos de atencion de un estudio dd
desempefio de los sistemas educativos desde € punto de vista de la economia de la
organizacion.
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Adiciondmente, S la sobresspecificacion contractual es d resultado generalmente de
lapresidn sndical, altos grados de sindicalizacion pueden estar asociados a rigideces de varios
tipos en la administracion del sistema, en particular la limitacion de la discrecionalidad de los
administradores para tomar decisiones de persona educativo —sdeccidn, promocion,
traslados, recompensas y sanciones, retiros—, al punto de colocar estas decisiones en manos
delos sndicatos mismos. Circungtancias como ésta pueden limitar la capacidad del sistema para
operar con una asignacion eficiente de recursos y una mezcla apropiada de insumas, asi como
ladisciplinalaboral y laposhbilidad dd gercicio pleno del rol de director de escuela.

Efectos parecidos puede tener, findmente, |a correspondenciaentre d lugar en € que
resdelainformaciony d lugar en d que setoman las decisiones que deberian ser afectadas por
ta informacion. Presumiblemente, un sistema altamente centralizado como € venezolano debe
tomar miles de micro-decisiones de asignacion de recursos de todo tipo—personal,
presupuesto, etc.—desde un centro distantey a partir de reglas generales que pueden crear o
aumentar ineficiencia en muchas de las unidades proveedoras ddl servicio educativo alas que
se aplican. De ser esto cierto, deberia existir una correlacion positiva entre € grado de
descentralizacion de las decisiones de asgnacion y la eficiencia—y por ende € desempefio—de
los sistemas educativos.

En dintesis,  conjunto de hipdtesis que se han derivado del andlisis econdmico dela
organizacion con respecto a los posibles determinantes de laineficienciainternay con elade
pobre desempefio del sistema escolar en Venezuela serian las siguientes:

1 L os Sstemas deben diferir en su tecnologia de supervision y en la autoridad y espacio
de decision dd papdl del director, con aguellos sistemas con superior tecnologia de
supervision y megor definicion dd pape del director de escuela, correspondiéndose
con una mayor eficiencia en la asignacion de recursos en las escudas v,
presumiblemente, mayor efectividad en € aprendizaje y megor desempefio escolar.

2. Los dstemas deben diferir en d grado de especificacion contractual de las
obligaciones delos maestros. A mayor sobreespecificacidn, mayor ineficienciay peor
desempefio.

3. Los sistemas educativos més descentralizados en la toma de decisones

presupuestarias y de persona deberian sar mas eficientes y producir megjor desempefio
escolar. Una hipétesis complementaria agui es que debe exigtir una correacion
positiva entre més intensa participacién de la comunidad en los asuntos de la escuda
y eficiencia escolar, pues la participacion equivale a un mecanismo de revelacion de
preferencias respecto al tipo de servicio educativo que se quiere recibir por parte de
los usuarios, y la capacidad de tomar decisiones en consecuencia.

4, Los sstemas educativos con mayor grado de sindicalizacion deberian ser més
ineficientes y producir peores resultados por |lo que toca a aprendizaje y d
desempefio.
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2.2 El disefio dela investigacion

Por supuesto, queda pendiente @ problema metodolégico de como aidar € efecto de las
variables de organizacion econdémica sobre @ desempefio escolar, cuando la literatura
especializada dice queta desempefio depende de | os factores ambientales y de insumos gque se
mencionaron a comienzo de esta secciOn. Estrictamente considerado, € objetivo Ultimo de un
estudio del desempefio de |os sistemas escolares deberia ser € de explicar lavariacion en €
desempeiio entre escud as y estudiantes, una vez que se ha controlado € efecto de las variables
relacionadas con |os antecedentes familiares de | os estudiantes —su estatus soci 0-econémico,
por gemplo—y también de las variabl es tradicionalmente incluidas en 1os estudios de insumos
escolares. costo por alumno, tamafio dela dase, cdificacion y experiencia de los maestros, etc.

Llevar a cabo estudios de este tipo supone contar con un volumen de informacion
considerable para un nimero grande de escue as que contrasten en aspectos rel evantes de su
organizacion econdmica. En particular, serequiere:

1.Informacién detallada acercadd contexto familiar de los estudiantes de las escuelas
a estudiar. Lo tradicional es aproximar esta informacion mediante las variables
procedencia urbana o rural de los alumnos, ingreso familiar, oficio del padre o la
madre y nivel deinstruccion de la madre, 0 una combinacion delos mismos.

2.Informacion detallada acerca dd costo de las escudas, la cantidad y calidad de los
insumos puestos en dlas. Esto se mide generamente a través de variables como gasto
por estudiante, calificacion y experiencia de los maestros, estudiantes por clase, etc.

3.Informacion detallada repecto a caracterigticas de la organizacion econémica de las
escud as bgjo examen: lugar en laorganizacidn en la que se toman las decisiones clave
respecto a personal, presupuesto, caracteristicas de los contratos que rigen las
relaciones entre los agentes del 9stema, mecanismos de financiamiento, naturaleza de
la supervison, participacion de la comunidad en la administracion de la toma de
decisiones, y otras.

4.Informacidn detallada acerca dd estado de | as decisiones de asignacion de recursos
dentro de las escudas. ¢qué tan apropiada es la mezcla de insumos?>—medida, por
gemplo, por la proporcién del presupuesto asignada a otros conceptos diferentes a
persona—; ¢cudl es d grado de disciplina laboral>—hasta qué punto se produce
"shirking" en las escudas? El dltimo punto es importante, pues la teoria econdmica
delaorganizacion nosindica que un megor Sstema deincentivos y supervision deberia
redundar en una mayor eficiencia de la organizacién de la educacion: mayor
cumplimiento en € trabajo por parte de los maestros, mayor disponibilidad de
recursos para d aprendizaje, mgor estado de loslocales educativos, mayor adaptacion
a las preferencias de los usuarios, pero dependemos a partir de alli de los estudios
acerca delos determinantes del desempefio escolar, que nos dicen que la presenciade
estas caracterigticas recién enumeradas mejora € aprendizaje en las escudas.
Esqueméticamente, la cadena causal puede ser presentada en la forma en que se
muestra en d Grafico 1. Nétese que los insumos, tanto en cantidad —gasto por
estudiante—como en calidad —experienciay estudios de |os maestros—aparecen en
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este esquema como exégenos a la organizacion econdmica, 1o que implica sostener
gue la organizacion econdmica de los sistemas escolares afecta la eficiencia en la
utilizacion de estos insumas, suponiendo que € nivd y la calidad de los mismos esta
dada. Esto bien puede no ser exactamente € caso: € hecho de que un sistema se
atamente centralizado, por gemplo, puede no solamente crear problemas de
asignacion de recursos dentro de los planteles, sino crear distorsiones en € nive
mismo dd gasto. Sin embargo, por simplicidad, exceptuando mencion expresa en
contrario, se mantendra para efectos dd andlisis @ supesto de exogeneidad.
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Grafico 1. Esguema analitico del proyecto de investigacion
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5.Informacion detallada acerca del desempefio escolar mediante tests estandarizados
gue midan € aprendizaje que tiene lugar en las escudlas a interval os regulares, junto
con medidas de desempefio escolar, tales como tasas de repitencia y desercion, o
retencion.

Desafortunadamente, en Venezudla no se redlizan de manera regular pruebas de
desempefio escolar que permitan realizar un seguimiento de la calidad del aprendizaje en los
diferentes niveles dd sstema educativo. Ademaés, s bien existen formal mente los instrumentos
de recoleccion de datos acerca de numerosas caracteristicas del funcionamiento de planteles,
estos instrumentos no son utilizados con regularidad por |os responsables, ni son procesados
por las oficinas centrales de manera de permitir una &gil manipulaciéon de la informacion
eventualmente recolectada. Tampoco existe informacion sistemética acerca de la variables
soci oecondmicas que describen alos estudiantes.

Asi las cosas, hubo que incluir como parte de este estudio la recoleccién de
informacion en fuentes primarias acerca no solamente de las caracteristicas de la organizacion
econOmica de | as escud as estudiadas, sino también del desempefio escolar de |os estudiantes
y de los resultados intermedios, como los hemos Ilamado —mezcla de insumas, disciplina
laboral, etc.—, y de losinsumaos del proceso escolar, todo mientras se intentaba controlar al
mayor grado posible por las variables socioecondmicas que afectan € proceso escolar, acerca
de las cual es resultaba imposible obtener informacion detallada dentro de los limites de este
proyecto.
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Para dlo se decidié estudiar escud as situadas en un mismo estado, Mérida, en € que
coexisten escuelas presumiblemente bastante distintas por lo que toca a su organizacion
economica, pues forman parte de tres sistemas educativos diferentes. Estos sistemas son €
sistema educativo nacional conformado por escuelas del Ministerio de Educacion; € sistema
escolar Fe y Alegria, sistema privado de escuelas para nifios que habitan en areas de bajos
ingresos, y @ sistema escolar de escudlas integrales organizado y dirigido por la Gobernacion
dd Estado Mérida. Las caracteristicas generales de estos sistemas y las razones por las que
coexisten en € estado de Mérida han sido introducidas en la primera parte de este informe.

El interés de comparar estos sistemas se fundamenta en que tienen en comun una serie
de caracteristicas normalmente asociadas con variaciones en € logro y € desempefio escolar,
mientras que difieren criticamente en materia de organizacion del servicio educativo, a menos
hasta donde han sido estudiados previamente. Entre |as caracteristicas comunes, gue meoran
la comparabilidad, se encuentran:

1. Laprocedencia socioeconomica de |os estudiantes enrolados en 1os tres sistemas.
Tanto d sstemaFey Alegriacomo d sstema de las escudas integrales de Mérida ha
sido desarrollados especificamente con |os estudiantes de familias de bajos ingresos
en mente, mientras que las escuelas del Ministerio de Educacion en Venezueda
tipicamente atienden a nifios de bajo nivel socioecondmico como resultado de la fuga
delos nifios provenientes de las dases medias hacia la educacion privada. Ninguno de
los sstemas a estudiar puede ser considerado un sistema de naturaleza ditista.

2. Enlostres casos se trata de sistemas, no de experimentos limitados a una escuela
0 un barrio especifico. Si bien @ programa de Mérida tiene solamente cobertura
estatal y es, por lo tanto, especifico de unaregién del pais, ha sido aplicado a una
escala considerable dentro del estado. La limitacién mas importante a este respecto
proviene de que se trata de un sistema de muy reciente creacion —las escudas més
antiguas datan apenas del 1992—por |o que podria argumentarse que no ha pasado
tiempo suficiente para que adquieran un carécter distintivo o influencien a sus nifios
0 maestros de manera clara. Este e emento debe tenerse en cuentaalo largo de la
lectura de los datos que se presentan mas abajo.

3. Losrecursos humanos empleados en los tres sistemas son muy similares, puesto
gue consisten en su mayor parte de maestros egresados de las mismas escuelas de
educacion e ingtitutos pedagdgicos del pais. No existe especificidad en € sentido que
un determinado s sema contrate solamente personal proveniente de una determinada
escuela o ingtituto de formacion docente. De hecho, es comin que € mismo maestro
trabgje atiempo parcia en dos de estos Sstemas en forma simultanea. A esto se suma
que los niveles de remuneracion de los tres sistemas son précticamente idénticos, s
se exceptian los beneficios deretiro, que son smilares en  caso del sistema nacional

LBl salario promedio por hora de trabajo por un maestro de 12 afios de experiencia en € sistemanacional y
en d de Fey Alegria es de US$10. Los maestros del sistema estatal que trabajan en escuelas integrales
trabgjan mas horas diarias pero reciben un bono compensatorio menos que proporcional que su remuneracion
base, que dga su sdlario por hora en U$9. Todos estos niveles de salario se aplican uniformemente dentro de
cada sistema, por o que no hay variaciones entre escuel as indvidual es.
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y € de las escudas integrales, pero cas inexistentes, mas alla de los minimos
establecidos en la Ley del Trabajo, paralos maestros de Fey Alegria.

4. Lostressstemas pueden s estudiados en la misma localizacion fisica, puesto que
en Estado Mérida coexisten escudasintegralesy escudas del Ministerio de Educacion
con algunos plantdes de Fey Alegria.

Entrelos contrastes relacionados con la organizacién econdmica de los sistemas, que
contribuyen al interés de la comparacion, estén, a su vez:

1. Como patrén de organizacion generd, € hecho de que un sistema es privado, y 1os
otros dos publicos, y de los dos publicos uno altamente centralizado, dependiente del
Minigerio de Educacién y otro descentralizado, en € sentido de que depende de un
gobierno regional y no del gobierno nacional.

2. Laexigtencia de fuertes rasgos de autonomia de administracion dd plantel en
can delared Fey Alegria, en contraste con casi ninguna presencia de este rasgo en
e caso de las escudas ddl Ministerio de Educacion. Las escueas integrales ocupan
aqui un lugar intermedio, pero dificil de precisar a priori.

3. El régimen laboral en los tres sistemas es diferente. Esto incluye € grado de
sindicalizacion y € rol dela contratacidn colectiva en la toma de decisiones dentro del
Sstema.

4. El sgemade sdeccion de personal es diferente en lostres sistemas. Las escuelas
nacionales se nutren de maestros seleccionados por un sistema de concurso de
credenciaes organizado por laZona Educativa, en la que lainstancia decisoria es una
junta calificadora presidida por € jefe de zona en la que |os sindicatos de maestros
tienen mayoria; una vez ingresado en € sistema, € maestro es asignado por la zona
a la escuela en la que exista la necesidad. En d caso de las escuelas integrales €
sigema solia ser d mismo, de manera que la mayor parte de |os maestros que hoy en
dia ensefian en dlas fueron origina mente contratados de la misma forma; @ programa
de escudas integrales, sin embargo, introdujo un examen de ingreso a la profesién
docente que ha venido funcionando regularmente desde 1991 como método de
ingreso para todos | os nuevos docentes de escuel as del estado, sean o no integrales.
En e caso de las escudas de Fe y Alegria los maestros son sdeccionados
individualmente por € director de escuelay son contratados por un afio como prueba
antes de ofrecerles contratos de largo plazo.

5. Lasupervision esdiferente en lostres sistemas.
6. Laactividad de presupuestacion y planificacion es diferente en los tres sistemas.

7. La participacion de la comunidad y € grado en que tiene lugar algun tipo de
rendicion de cuentas a los usuarios es muy diferente, con @ caso de las escudas del
Ministerio de Educacion como muy poco participativo y € de las escuelas de Fe 'y
Alegriay las escue as integrales muy participativos.
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8. Las fuentes de financiamiento de los tres sistemas, pero muy en particular del
sisema privado y de los dos sistemas pulblicos, contrastan visiblemente. En € caso ddl
sistema privado, existen moderados niveles de cargos a los usuarics.

9. Investigacion previa sugiere que existen contrastes importantes entre los tres
sistemas en materia de costo-efectividad (Navarro y Gonzalez, 1994), y desempefio
(Herrera, 1994). No existe, Sn embargo, investigacion que haya analizado en detalle
a los tres dstemas y a la vinculacion entre tales diferencias y la organizacion
econdmica de los mismos.

Dadas las limitaciones de tiempo y recursos, se escogio una muestra compuesta de 18
escudas primarias, 8 dependientes del ministerio de educacion, 8 integrales dependientes de la
gobernacion del estado y 2 del Sistema privado Fey Alegria,? |as Ginicas escuelas basicas de esta
Red que operan en € Estado Mérida.

La sdeccion delamuestra se hizo de manera intencional, atendiendo al propdsito de
maximizar la comparabilidad de la condicidn socioecondémica de los estudiantes a través de
criterios de similitud en e ambiente socioecondmico en que se sittian los planteles, dentro de
un conjunto de 8 municipios del estado escogidos previamente por presentar una menor
dificultad de acceso parad equipo deinvestigacion. Como se vera en detalle mas adelante, los
plantdesde Fey Alegria sdlo se encuentran en e casco urbano de ciudades, mientras que los
integrales son generalmente rurales o se localizan en barrios pobres de centros poblados
pequefios, de manera que, tomando esto como dado, se escogid un conjunto de escuelas
nacionales que se apargaran lo mgor posible en sus caracteristicas externas con |os méas
escasos planteles de los otros sistemas, las caracteristicas tomadas en cuenta fueron las
siguientes: como ya se explico, d ambiente socioecondmico; se sel ecciond deliberadamente un
conjunto de escuel as nacionales en ambiente rural, otras en ambiente de barrio pobre urbano
y otras Stuadas en € casco central de poblaciones de mediano tamafio, todo para facilitar
comparabilidad con las escudlas integrales y de Fe y Alegria, situadas predominantemente,
respectivamente, en esos ambientes. En segundo lugar, € tamafio: se selecciond un grupo de
escuelas nacionales muy pequefias —seis grados, una seccién por grado—para meorar la
comparabilidad con lasintegraes, y tamhién algunas escuel as nacional es de mayor tamafio que
facilitaran la comparacion con las escudas de Fe y Alegria. Para la sdeccion se utilizé
informacion estadistica y geografica disponible acerca del Estado Mérida, junto con € juicio
experto de la directora de informacion de la Zona Educativa del Estado.

La informacion que sustenta € andlisis que se presenta a continuacién se obtuvo
mediante una combinacion de varias fuentes e instrumentos:

a) Larecoleccion de materia de fuentes secundarias, tales como estadisticas, registros de
informacion, contratos laborales, manuales, reglamentos y compendios de reglas de
funcionamiento.

Enla préctica, todo  andiss que sigue contiene lainformaci6n sobre 17 escuelas, pues uno de los planteles
integrales fue sometido a unareparacion del techo justamente la semana en que se podia administrar la prueba
de desempefio escolar. El listado de las escuel as estudiadas puede verse en € Anexo A.
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b) La redizacion de entrevistas en profundidad a los directores de escuda y a los
responsables de las oficinas directoras o supervisoras a escala regional, como es €l caso
delaZona Educativa. Un total de dieciocho directores de escuela fueron entrevistados,
asi como € jefe de la Zona Educativa del Ministerio de Educacion en € estado, €
comisionado de la gobernacion responsable del programa de las escudas integrales y
el responsable regional de Fey Alegria.

C) Una encuesta escrita a maestros acerca de su percepcion de sus deberes y expectativas
en d desempefio de su trabgjo. El anadlissinduye informacion extraida de 101 encuestas
amaestros.

d) Lavistaalosplanteles, para observar directamente sus caracteristicas y recoger en €
sitio informacién primaria acerca de matricula, nimero y descripcion de los docentes,
condiciones socioeconémicas de |os alumnas, €etc.

€) Laredlizacion de una prueba de desempefio académico a un grupo de los escolares de
quinto grado de cada una de las escud as vistadas. El andissincluye 376 observaciones
correspondientes a tal nimero de estudiantes sometidos a la prueba estandarizada de
desempefio.

El esfuerzo de recoleccion de datos permitid congtituir un conjunto de informacion no
siempre suceptible de ser analizado con técnicas econométricas. A lo largo ddl andlisis se han
utilizado, ali donde fue posible, algunas técnicas estadisticas de menor poder. Esta limitacion
tiene la consecuencia de que, en primer lugar, no se han podido realizar operaciones deseables
con los datos, particularmente € andlisi's de sesgo de seleccion a la manera apropiada en
estudios econométricos de temas relacionados (Cox y Jménez, 1992), y de que las
concdlusiones adquieren un carécter tentativo y de primera aproximacion en lugar de tener poder
de corroboracion mas firme.

El andiss que sgue s desarralladelasguienteforma: en primer lugar se presenta una
primera descripcion gruesa de los indicadores de logro y aprendizaje en 10s tres sistemas,
dando por supuesto que los nifios de los diversos tipos de escuela son efectivamente
comparables. En segundo lugar se presenta una comparacion de los sistemas educativos
estudiados por 1o que toca ala disponibilidad de insumos, con miras aexaminar hasta qué punto
se puede considerar controlada la influencia de la relativa abundancia de insumaos o su calidad.
A continuacion se describen las relaciones de agencia mas importantes de los tres sistemas
educativos, tratando de verificar que existen diferencias de significacion entre dlos en este
particular, asi como losindicadores de eficiencia interna que se pueden atribuir alaforma que
toman dichasrdaciones. Findmente, habiendo quedado establecido que si existen importantes
diferencias en materia de organizacién econdmica, se aborda € tema crucial de qué tanto esas
diferencias explican una parte significativa de las variaciones de desempefio que se observan
entre Sstemas cuando se controlalainfluencia de variables del contexto socioecondmico de los
estudiantes como factores que afectan los resultados. Al cierre se presenta una breve seccion
de conclusiones generales del estudio, relacionando los hallazgos con las hip6tesis arriba
planteadas.

2.3 El desempefio de los sistemas escolares de M érida
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El aprendizaje en los tres sistemas

Tal como se explico, tanto € disefio dd proyecto de investigacién en general como € de la
muestra de escud as escogidas en particular fueron desde d inicio influenciados por € propdsito
de aislar lo més posible la influencia de la diversa organizacion econdmica de los sistemas
estudiados del efecto de otras variables que, de acuerdo a la literatura existente, influencian €
aprendizaje. En este sentido, para efectos practicos, se dard por supuesto para comenzar que
los tres sistemas educativos constituyen, en efecto, tres maneras diferentes de organizar las
relaciones de agencia en la préctica de la educacion. Luego tendremos oportunidad de dedicar
atencion al tema de hasta qué punto se puede establecer que es cierto que exista una diferencia
entrelas relaciones de agencia en los tres sistemas, y hasta qué punto se puede atribuir a otra
variables que no sean la organizacidn econdmicaladiferencia detectada en € desempefio de los
tres sistemas educativos.

El desempefio de los sistemas

A continuacion se ofrece una sintesis de |l os resultados en un test estandarizado obtenidos en
las areas de mateméticas, lecturay expresion escrita por los estudiantes dd quinto grado de
cada una de las escudas incluidas en € estudio, agregadas por sistema educativo.

Cuadro 3. Puntuaciones de los estudiantes en la prueba de desempefio escolar, por
tipo de escuela

Escuda
Integral Nacional Fey Alegria
Mateméaticas
Media 34,11 35,67 53,03
D.E. 16,61 14,16 3.49
| ectura
Media 60,45 53,46 66,79
D.E. 21,93 17.87 19,98
Expresidn escrita
Media 23,94 26,77 39,63
D.E 16.8 1181 29,72

Como se percibe, sisteméticamente las escuelas de Fe'y Alegria ocupan € primer lugar en los
tests de desempefio. Detrés vienen los dos sistemas publicos, con resultados bastante similares
en el caso de mateméticas y expresion escrita, en los que la balanza se inclina ligeramente a
favor de las escuelas dd Ministerio de Educacion, pero lo contrario ocurre en € caso de los
resultados en lectura, donde los resultados difieren méas claramente y a favor de las escudas
integrales dela gobernacion dd estado. También es e caso que tanto en mateméticas como en
comprension lectora, la dispersion de las escudas integrales es mayor, indicando una mas
grande heterogeneidad en d desempefio de los nifios de las escuelas de la gobernacion. De
hecho, una de las escuelas integrales, la Juan XXI11, se encuentra sisteméticamente entre las
tres de mejor desempefio en las tres dimensiones estudiadas, mientras que otra, la Mitisis, se
ubica consistentemente entre las dos de desempefio mas deficiente. Las dos escuelas de Fey
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Alegriade estado nunca se ubican por debajo del séptimo lugar en ninguna de las dimensiones.®

Intentando una aproximacion diferente,  Cuadro 4 presenta informacién adicional
relacionada con € desempefio de los tres sistemas escolares, esta vez no a partir del puntgje
obtenido por |os estudiantes en pruebas estandarizadas, sino a partir de otros dos indicadores,
a saber, latasa derepitenciaen d primer grado y la proporcion de estudiantes que las escud as
de cada sistema es capaces de retener entred primeroy € sexto grado de educacion primaria.

Cuadro 4. Indicadores de desempefio educativo, por tipo de escuela

Escuela
[ntegrales Nacional Fevy Alegria
Tasa deretencidn de 1° a 6° grado 59,26% 42,44% 100,00%
Tasa derepitencia, 1° grado 19,26% 59,66% 0,00%

Si bien lasescudasdelared Fey Alegria muestran una vez mas un desempefio por encima de
los otros dos sstemas, ahoralas escud as integrales superan alas nacionales, y esto en los dos
indicadores utilizados. De esta forma, s bien no puede afirmarse en toda la extensiéon de la
palabra que los alumnos de las escudas integrales estén aprendiendo mas, estas escudas
parecen tener una mayor capacidad de retencion de los nifios que en dlas seinscriben.

Existe la poshilidad de que estas diferencias estén reacionadas con ciertas
peculiaridades de la situacion en que se encuentran las escuelas. En € caso de las escuelas de
Fey Alegria, lainformacion de que imparten una educacion de calidad es publica, o que en la
préctica ocasiona colas de padres tratando de inscribir a sus nifios en las dos Unicas escudas
deeste sstemaen € estado. Hasta donde fue posible determinar, las escudas de Fey Alegria
realizan un ddiberado intento por mantener estudiantes provenientes de familias de bajos
ingresos, pero no realizan seleccion por habilidad o talento. No obstante corroborar esta
observacion de manera més sistemética es imposible sin un estudio mucho més prolongado y
detenido de su funcionamiento.

En d caso delasescudasintegrales,  problema podria provenir del hecho de que, por
tratarse de escuelas rurales, su mayor capacidad de retencion podria deberse a que los padres
gue inscriben a sus nifos en dlas carecen de aternativas. Aunque esto no es descartable, la
retencion relativamente alta de estas escud as en comparacidn con las nacionales ocurre incluso
en aquelos plantel es que se encuentran en zonas urbanas en |as que existen alternativas para
los padres.

El punto més general e importante hasta aqui, es que a primera vista si pueden
determinarse dertas diferencias en d desempefio de los estudiantes y las escuelas entre los tres
sigemas Si los tres sistemas constituyen real mente organizaciones diferentes por 1o que toca
a las relaciones contractuales implicitas en cada una de dlas, deberian compararse estas
relaciones con los resultados mostrados, contrastdndolos de la manera que se sugiere en las

3End test utilizado, la escala de matematicas erade 0 a 15, ladelecturade 0 a1l y la de expresion
escrita de 0 a 18. Los puntajes se han estandarizado a una base 100 parafacilitar € andlisisy la
presentacion de los resultados.
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hipétesis arriba enunciadas. Antes, por supuesto, debe prestarse atencion al control de otras
variables potencialmente influyentes en la produccion de las diferencias entre sistemas.

Los insumos del sistema

En & proceso de recol eccion de datos se reuni6 informacion acerca de las caracteristicas de los
maestros que trabajan en los sistemas bajo andlisis, en particular sus afos de experienciay sus
credenciales académicas. El Cuadro 5 muestra una sintesis de la informacion obtenida.

Cuadro 5. Afosde experienciay calificacion profesional de los maestros de las
escuelas, por tipo de escuela

Maestros con Maestros con Total % universitario Afos de
Integral 18 27 45 40,00 10,84
Nacional 34 40 74 45,95 13,1
Fey Alegria 26 18 44 59,09 13,65
Total 78 85 163 47,85

Como puede apreciarse, |0s maestros con menor experiencia en promedio son los de
las escud as estatal es, mientras quelos de Fey Alegriay d sistema nacional tienen un promedio
de afos de experiencia muy semejante. Los maestros de Fey Alegria, por su parte, tienen un
nimero mayor de afios de estudio, y se distinguen en esto claramente por encima tanto de los
maestros de las escuel as nacional es como de |os de las escue as integrales de la gobernacion,
sistemas que a su vez cuentan con promedios bastante proximos. De extraerse alguna
conclusén de estos datos, deberia ser que la ventgja exhibida en las puntuaciones por |os
estudiantes del sistema de Fey Alegria podria explicarse, al menos en parte, por la superior
calidad de los maestros que dictan clase en dichas escuelas, asi como que cualquier relativa
desventgja mostrada por los estudiantes de las escud as integrales podria atribuirse alareativa
inexperienciay menor preparacion del cuerpo docente de estas escuel as. Se volvera sobre este
punto mas adelante, una vez expuestos otros e ementos del andlisis.

De momento, corresponde mostrar la informaciéon relacionada con € gasto por
estudiante en cada uno de los sistemas. Como se sabe, éta es una variable que figura en cas
todos los estudios de los determinantes del desempefio escolar, y que muchos de ellos
encuentran sgnificativa. Las cifras que se muestran incluyen estimaciones de los costos
recurrentes de operar las escuelas, por estudiante, 1o cual implica que incluyen salarios de
maestros, materiales docentes, administracion y mantenimiento menor a local de la escuda. Se
han exduido dd célculo los costos de las comidas y otros beneficios soci oecondémicos que se
prestan a los nifios en los diferentes tipos de escuda, asi como, por supuesto, |os gastos de
inversion necesarios para construir o remodelar |os edificios escolares, pero se incluye, por
encima de |os costos directos en |os que se incurre para operar la escuela, la alicuota de los
costos de administracion dd sistema escolar al que pertenece cada tipo de escuda.
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Cuadro 6. Gastorecurrente por estudiante, por tipo es escuela

Integral 190,35*

Naciond 160,16
FvA 155,29

*  Para esta comparacion, € gasto delas escudlas integrales ha sido calculado excluyendo los costos de la
alimentacion de los estudiantes, que es parte de las actividades regul ares de estas escuel as.

Resaltan varios puntos. en primer lugar, la paridad de costos entre & sistema nacional
y d sgemadeFey Alegria, apesar delos resultados bastante diferentes que parecen producir
en los estudiantes. En segundo lugar, € gasto por estudiante de |as escuel as integral es aparece
a primera vista como & mas alto. No obstante, @ costo por estudiante de estas escuelas es
apenas de un 15% superior a de las de Ministerio de Educacion mientras que se mantienen
abiertas en turno completo—esto s, retienen alos nifios 4 horas por encima de lo que lo hacen
las escudas nacionales—, |o cual hace que € costo por hora ensefiada por alumno sea inferior
en las esculas integrales. este costo es, por hora/alumno, de US$24, 32 y 31 en las escuelas
integrales, nacionalesy de Fey Alegria, respectivamente. Solamente s se incluyen 10s costos
de dimentacion propios del model o de las escuelas integral es, 10s costos por hora/alumno de
las escudas nacionales se equiparan. Estas estimaciones parecen autorizar la conclusiéon
tentativa de que en materia de recursos, medidos por € gasto por estudiante, |os sistemas no
son muy diferentes. los tres parecen estar dedicando un esfuerzo econdmico bastante similar
aeducar alos nifios que en elos entran, s bien, como se vera, la asignacion de tales recursos
y su efectividad varian entre los sistemas.

El otro e emento a considerar en materia de insumaos es @ de hasta qué punto existen
contribuciones de los padres que complementen |os recursos aportados por |0s respectivos
sigemas escolares. Tanto € Sstema nacional como € ssemaestatal son oficial mente gratuitos,
mientras que Fe y Alegria, como materia de politica, cobra matricula y mensualidades a sus
alumnos, s bien d monto detal erogacion es muy modesto, equivalente a un 5% de |os costos
operacionales dd sistema. En la practica, sn embargo, en € curso de las visitas a las escudlas
y las entrevistas pudo constatarse que en las escudlas de ambos sistemas publicos era
generalizada la préctica de cobrar contribuciones a los padres, en algunos casos en laformade
unasola cuotaa momento delainscripcion, en otros en laforma de una contribucion mensual.
De hecho, éstos son |os Unicos fondos que realmente administrad director de una escudla, y
generalmente se dedican a reparaciones menores, emergencias y suministros de alumbrado,
plomeria o carpinteria requeridos para @ funcionamiento cotidiano del plantd. Resulté muy
dificl determinar con exactitud € monto de estos pagos, pues |os informantes no estaban muy
inclinados arevdar lainformacion correpondiente. Aunque no es posible determinar s setrata
de un caso representativo, una escuela nacional situada en € casco urbano de un municipio
pobre dd estado recolectd de parte de las familias € equivalente a 3% de los costos de
operacion de la escudla. Situaciones similares se identificaron en escuelas integrales.

La eficiencia interna de los sistemas educativos

Otra cosa, por supuesto, es e uso que se hace de esos recursos. Ahora se trata de eficiencia en
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la asignacion de recursos, antes que la disponibilidad absoluta de los mismos, que ya se ha visto
no varia demasiado entre |os sistemas.

La informacion acerca de la eficiencia en d uso de recursos a nivel de las unidades

proveedoras de servicios educativos es dificil de obtener, pero tanto en la observacion directa
de los planteles estudiados al momento de visitarlos, como en las entrevistas con € personal
directivo delas escudasy en lainformacion financiera recabada, se encuentran e ementos que
permiten las siguientes generalizaciones.

C

Con una excepcion, las 8 escuelas nacionales incluidas en d estudio se contaban con
una plantafisca inadecuada, sea por razones de deterioro prolongado o por completa
fatade adecuacion dd local origina en @ que sitliala escuela. Aun la Unica excepcion,
lade un local especialmente construido al efecto hace sai's afos, mostraba signos de
deterioro acelerado.

Ladotacion delos planteles dd Ministerio de Educacion en materia de libros de texto
y consultay otros ingrumentos de aprendizaje fue consi stentemente |a peor de lostres
sistemas en todos los casos. Con frecuencia los planteles del Ministerio tienen una
biblioteca, pero en dla se encuentran enciclopedias que datan de varias décadas atras
y muy escasos libros de texto, al punto que varios bibliotecarios con a menos 5 afios
de servicio no podia recordar que se hubiesen adquirido libros desde su llegada al
cargo, excepto por algun regalo de las editoriales comerciales. En contraste, las
escuelas integrales rara vez cuentan con biblioteca escolar, aunque hay un par de
EXCEPCiones, pero sistemati camente se encuentran muy bien dotadas de bibliotecas de
aula, con abundantes textos y material es complementarios, tales como mapas, juegos
educativos, etc., que poco 0 nada se encuentran en € caso de las nacionales. Las
escuelas de Fe y Alegria exhiben una excelente dotacion de librosy materiales.

Ladisciplinalabora delostres dstemas presenta ciertas diferencias importantes. Si bien
las remuneraciones de los maestros son muy Smilaresen los tres casos, |o que sereflga
bastante bien en la semganza de costos por alumno ya descrita, la conducta de los
maestros en los plantees difiere, tal como lo indican las entrevistas y |as observaciones
redlizadas por € equipo de investigacion en € dtio. En efecto, d nive de
incumplimiento de los maestros con su trabajo fue solamente reportado por los
directores como un problema serio 0 al menos presente en la escuela en € caso de
cuatro delas escuelas nacionales. Ni en los plantdes de Fe'y Alegriani en losintegrales
se menciond esto como un problema, con una excepcidn: algunos de los maestros de
las escudas integrales no pertenecen a la gobernacidn, sino que han sido, por asi
decirlo, asgnados alas escuelas por d Ministerio, para suplir faltas de la gobernacion;
fue ingstentemente reportado por los directores de las escuelas integrales que los
problemas disciplinarios con € pesonal en sus escudas se presentan
predominantemente con |os maestros nacionales, que tienden a reconocer en menor
grado la autoridad del director.

Esingructivo constatar que, en |o que a primera vista pareceria un contraste con esta
informacion reportada por os directores, |os maestros de |os tres sistemas mostraron
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actitudes diferentes entre si respecto a la asistencia a su trabgjo. Asi, como o muestra
el cuadro dguiente, las escudas nacionales, en las que lainasistencia de docentes parece
ser un problema claramente identificado, son justamente aquéllas en las que las
reacciones a un item dirigido a medir la actitud docente frente alainasistencia a trabajo
mostraron menor preocupacion frentea problema. En € otro extremo, |os maestros de
Fe y Alegria parecen estar relativamente mas preocupados por € problema de la
inasistencia de sus colegas, aungue éste no parece ser un problema digno de atencion
en opinién de los directores de estas escuelas. Estas diferencias son estadisticamente
significativas en un test elemental de diferencia de medias, para € caso de la
comparacion entrelos plantdes de Fey Alegriay los plantel es pablicos de ambos tipos.
La diferencia entre escuelas integrales y nacionales es demasiado pequeia para ser
significativaen d mismo test.

Cuadro 7. Puntuacion promedio de los maestros ante la afirmacion " L os maestr os
en la escuela faltan con mas frecuencia de lo debido"

Integral 3,05

Naciond 2,83
FevAlegria 3.73

La condusion parece ser queladisciplina laboral es més laxa en las escudas dd Minigterio
de Educacion: los maestros de estas escuelas ven la inasistencia como un problema
relativamente menos serio que sus colegas de Fe 'y Alegria, aunque de hecho lainasistencia
es un problema més serio precisamente en d sistema nacional. La situacion de las escudas
integral es es menos nitida a este respecto, 10 que puede tener rdacién con que en la préactica
setrata de escuelas que han experimentado una transformacion reciente en su régimen de
funcionamiento.

Adicionalmente, d nivel de motivacion de los maestros en los distintos planteles
difiere. La observacion redlizada en € campo encontré consistentemente bastante
entusiasmo y compromiso con su trabgjo tanto en los planteles de Fe y Alegria e integrales,
con alguna excepcion como, por gemplo, algunos maestros descontentos en las escuelas
integrales por lo que juzgan una compensacion insuficiente de su esfuerzo laboral
extraordinario. Los reportes de motivacion en las escuelas nacionales son menos
consistentes, alternandose casos de aparente desdnimo entre e cuerpo docente con otros
de atamotivacion. Estos reportes de campo parecen recibir confirmacion de la entrevista
realizada a |l os docentes, en la que se muestra un orden de los sistemas seguin € grado de
motivacion reportado por 10s maestros respectivos, como se muestra en e Cuadro 8.

S hien las diferencias son pequeias, son lo suficientemente grandes como para
resultar estadisticamente significativas en un test de diferencia de mediasa 0,05 nive de
sgnificacidon. De nuevo no es tan claro este resultado para la comparacién de escuelas
nacionales e integrales, pero € hecho de que estas Ultimas en la préctica cuenten con un
contingente minoritario pero importante de maestros nacional es puede explicar |o estrecho
deladiferencia.
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Cuadro 8. Puntuacion promedio de los maestros ante la afirmacion
" Estoy satisfecho con mi trabajo"

Escuda Puntuacion
Integral 3,75
Nacional 3,57
Fey Alegria 4.02

Por ultimo, esta @ asunto de la mezcla de insumos. COmo se recordard, una de las
observaciones mas frecuentes respecto a las escudas y 10s sistemas educativos en varios
paises de América Latina, entre elos claramente d caso de Venezuda, es que €
presupuesto tiende a concentrase desmesuradamente en gastos de personal, en perjuicio dd
gasto que debe hacerse en otraos componentes necesarios del proceso de aprendizaje, como
libros, Utiles de aula, mapas, etc. Aungue una definicién muy precisa de cual eslamezcla
de insumos éptima ha sido siempre y permanece un tema dificil, e desbal ance observado
en algunos sistemas educativos es demasiado grande para que pueda conciliarse con cas
cualquier opinidn razonada al respecto. De ser éste d caso, podria postularse que un
indicador de mayor grado de distorsién en la mezcla de insumaos es una mayor proporcion
dd gasto en educacion que un determinado sistema, y sus escue as, dedican a gastos de
personal; 0, S se prefiere ala inversa, que, dado € desbalance que parece ser |0 més
comun, una mayor proporcion de gastos en otros items diferentes a personal puede indicar
unamezdade insumos menos algjada de |o que podria ser una mezcla éptima. El Cuadro
9 muestra esta proporcion para los sistemas bajo estudio.

Cuadro 9. Porcentaje de los gastos oper ativos dedicado a fines distintos a per sonal,
por tipo de escuela

Escuela %
Integral 4,70%
Nacional 0,94%
Fey Alegria 12.37%

De acuerdo con estas cifras, se ratifica la observacién reportada en parrafos anteriores,
segun la cual € orden de mgor a peor €eficiencia interna en materia de utilizacion de
recursos es. Fey Alegria, escudas integral es, escud as nacionales. Estas Ultimas gastan 1%
en insumos diferentes a salarios de maestros y otros tipos de personal, excluyendo los
gastos en infraestructura fisica escolar que no figuran en € calculo de ninguno de los
sigemas. En d otro extremo estan los planteles de Fe y Alegria, en los que la proporcion
de gastos dedicados a otros items diferentes a personal llega a 12%, con las escuelas
integrales ocupando un lugar intermedio. Nada de |o observado en las visitas a las escuelas
permite alertar acercade alguna razén por la que estas estimaciones no se correspondan a
larealidad: esfrecuente encontrar que las escue as nacionales carecen de los materiales para
e aprendizaje més dementales, y disponen de pocos recursos discrecionales a los que
acudir para tapar carencias en esa materia, o addantar algun tipo de iniciativa o proyecto
especial.
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Si e aiende alas observaciones reportadas, parece existir evidencia suficiente de
gue la asignacion de recursos a lo interno de la escuela es més eficiente en d caso delas
escudasde Fey Alegriay ladela gobernacidn de Mérida, en contraste con las nacionales.
Egta condusion esimportante parad andliss por dos razones importantes: en primer lugar,
caracterigticas como las sefialadas —disponibilidad de libros, mezcla apropiada de insumas,
motivacion y disciplina de los maestros—son generalmente reconocidas por tener un
impacto importante en & aprendizaje que tiene lugar en las escueas. S damos esto como
cierto, exigtirian razones para creer que € proceso de aprendizaje en las escuelas de Fey
Alegria es més efectivo que en los sistemas publicos, gracias ala mayor eficienciainterna
en & uso de los recursos de ese sistema, que no son demasiado diferentes alos dd sistema
publico. A su vez, otro tanto podria decirse de la comparacion entre € sistema de escuelas
integrales y & de escuelas nacionales. Lo [lamativo es que, en este caso, la evidencia
mostrada al principio de esta seccidn parece contradecir parcialmente—esto es, con la
excepcion de las puntuaciones correspondientes al aprendizaje de lectura—Ila udltima
afirmacion: los resultados de |os estudiantes en € test de desempefio académico son, en
promedio, inferioresen d caso delas escudasintegrales que en @ caso de las del Ministerio
de Educacidn, con la excepcion sefialada. Mas adelante se regresa sobre este resultado
contradictorio.

Laotrarazon por la que la evidencia recién presentada es muy relevante para este
estudio es porque, de acuerdo con nuestro esquema de analisis explicado arriba, diferencias
como las mostradas pueden ser endogeneizadas desde € punto de vista de la teoria
econémica de la organizacion, y conceptualizadas como resultado del impacto de las
relaciones contractuales vigentes a seno de la organizacion econdmica de cada sistema
educativo. Dicho directamente, S se acepta que la organizacion econdmica de un sistema
de educacion y sus unidades proveedoras de servicio afecta la asignacion derecursos alo
interno del Sstema, entonces indicadores de eficiencia interna como |os mostrados deberian
indicar laexigtencia de diferentes s semas de incentivos implicitos en la organizacion de los
tres tipos de escuelas analizados, algunos de elos méas conducentes que otros a uso
eficiente de recursos y, por ende, mas compatibles que otros con la produccién eficaz de
aprendizgje. La pregunta es ¢pueden determinarse con precision tales diferencias en las
relaciones contractuales y Sstemas de incentivos entre |os sistemas educati vos examinados?
Y por supuesto también ¢van esas diferencias en € sentido que corroboran las hip6tesis
planteadas?

Lasrelaciones contractualesy los incentivos en los sistemas escolares

La encuesta llenada por los maestros de las escudas contenia un par de items que se
pensaron estrictamente en conexidn con laintencion de establecer cuales eran las relaciones
de agencia relevantes para |os maestros en su trabajo: a qué consideraban su superior, a
guién se debian y a quién consideraban un recurso ala hora de necesitar ayuda. El Gréfico
2 compara los tres sistemas de acuerdo con un indice calculado a partir de las respuestas
de los maestros a la pregunta de a quién debian acudir en caso de algin problema en €
trabajo.

Puede observarse que @ recurso laboral de |os maestros nacionales se distribuye
entre dos categorias. superiores dentro de la escuela—e director—y € sindicato. El
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sindicato no aparece siquiera mencionado por los maestros de Fe y Alegria—poco
sorprende, pues no estan sindicalizado—pero tampoco por los de las escuelas integral es,
gue si pertenecen a sindicatos. La comunidad figura como instancia moderadamente
importante en & caso de las integrales y un poco menos ain en las de Fe y Alegria. Es
[lamativo también & notar que en estos Ultimos dos sistemas, d maestro percibe una
inganciafuera de la escuela, en € caso de lasintegrales |os supervisores del Programa de
Escuel as Integrales, en € caso de Fey Alegriala Oficina Regional de esa red educativa,
como unaingtancia ala que puede acudirse para resolver problemas de trabgjo. Una lectura
de estos resultados es que la autoridad del director en estos sistemas esta limitada o
controlada por una instancia superior |o bastante préxima como para que sea percibida
como accesible para € maestro. Pero valdria la pregunta de por qué no sucede 10 mismo
con la Zona Educativa dd Ministerio, que no es mencionada como recurso por sus
maestros a pesar de ser una entidad en pleno funcionamiento y con amplias atribuciones
sobre € personal docente del estado.

Grafico 2. Ingancias superioresalasquerecurre e maestro paratratar problemas
laborales

Nacionales

Integrales

FyA

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

mFuerade la Escuela mDentro de la Escuela mComunidad OSindicato

La conclusién mas plausible parece ser que la escuela nacional tiende a estar dedigada en
la practica—esto es, en cuanto se refiere ala capacidad de ofrecer recursos desde méas alla
dd plante alos maestros—de cualquier instancia supraescolar y también, valga agregar,
de lacomunidad, que tampoco aparece mencionada en € caso de las nacionales, a pesar de
gue legalmente todo plantel nacional debe tener congtituida una comunidad de padres y
representantes. Estos resultados e interpretaciones etan respaldados por similares patrones
de respuesta a preguntas relacionadas, que versaban sobre la actitud de |os maestros frente
ala participacion en actividades sindicales, por gemplo.

Estos datos son, por supuesto, una primera aproximacion a fendmenos complegos
y de dificil observacion, pero indican con bastante claridad que: a) los sindicatos parecen
jugar un rol mésimportante en las escuel as nacionales que en 1os otros dos sistemas; b) la
comunidad juega un papd mas activo y cercano en € caso de las escudas integralesy de
Fey Alegria, y ¢) lasinstancias inmediatamente por encima de las escudas integralesy de
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Fe y Alegria juegan un papd significativo en € trabajo de los maestros, un rol que la
correspondiente ingtancia de un sstema més centralizado como € del Ministerio parece no
jugar.

Todas estas condusiones preliminares ean en linea con la corroboracion de varias
delashipdtesisdd estudio, en particular las 3 y 4, seguin |as cuales |os sistemas educativos
organizados de manera menos centralizada, con mayor participacion comunitariay menor
peso de los sindicatos en la marcha del Sstema, deberian exhibir una mejor eficiencia
interna. Como se recordara, éste es justamente @ caso en cuanto a las escudlas de Fe y
Alegria e integrales, en contraste con las del Ministerio de Educacion. Las conclusiones
estén respaldadas, ademas, por € balance de o observado en € proceso de investigar en
detdlelaorganizacidon y d funcionamiento de la administracion de persona y presupuesto
en lostres sstemas.

En efecto, en materia presupuestaria existe un continuo que va desde un sistema
bottom-up en el caso de Fe y Alegria, en € cua la escudla eabora un proyecto de
presupuesto anual que luego es discutido y aprobado con modificaciones por la "casa
matriz' del sstema, hastad caso de las nacionales en las que nadie en € sistema conoce €
presupuesto de una escuda en particular, pues los fondos vienen asignados desde la capital
en la forma de "partidas'—personal, equipo, etc.—globales que jamas pasan por un
momento de consideracion a nive dd plante y, de manera extremadamente limitada,
apenas on revisadas anivel dela Zona Educativa. El caso de las escuel as integrales ocupa
un lugar intermedio, en d que, s bien se trabaja con partidas globales, que vienen esta vez
al menos de la capital dd estado y no ddl pais, € sistematiene capacidad de presupuestar
por escuela, € director tiene cierto espacio para reasignar una limitada proporcién de
recursos y existe incluso un sistema de incentivos a las comunidades en € cua la
gobernacion pone lamitad de |os fondos necesarios para reparaciones menores del plantel
a condicién de que la comunidad logre aportar la otra mitad, mecanismo que parece estar
funcionando bien como fuente adiciona de recursos de mantenimiento para las escuelas
integrales.

El caso del persona presenta caracteristicas smilares. Los movimientos de
persona—tradados, ascensos, retiros, incorporaciones— del sstema nacional son
decididos en Ultimaingtancia en Caracas, razén por lacual € jefe de zona debe trad adarse
con frecuenciaala capita para"mover los expedientes’, e incluso |os maestros en persona
pueden eventualmente tener que hacer d vige. La capacidad de un director tipico en
sistema nacional para seleccionar € personal que trabaja con €, sancionar o premiar es
literalmente nula. Todo o contrario sucede en & caso ddl sissema Fey Alegria, en & que
el director y en general € cuerpo directivo de una escuela normamente evalUan a personal
y toman decisones a respecto. En d caso dd sistema de las escuelas integrales, la
flexibilidad para la administraciéon de personal esta en un lugar intermedio, que tal vez
gueda definido, por contraste, bastante bien en las palabras de un director "s € persona
es dela gobernacion se puede hacer algo (en materia de sanciones), pero s es nacional no
hay nada que hacer”. En lamismalinea, una de |as escue as nacional es acababa de cambiar
dedirector porque ladirectora anterior tratd de sancionar a un maestro que no cumplia con
su trabajo segiin @ procedimiento estipulado para € caso, y a final la Zona terminé por
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dedtituirlaadlay no al maestro en cuestion. En contraste, se conocen casos, si bien no muy
numerosos, de remocion de maestros y hasta de un director como resultado de su deficiente
desempefio en d caso de las escuelas integrales.

Asi, tipicamente un director de una escuela del Ministerio de Educacion no tiene
facultades para mangar en o absoluto € presupuesto o € personal de la escuela que dirige.
En lapréactica, se podria decir que no existe con propiedad tal cosa como un presupuesto
delaescuda laZona Educativa dispone de cal cul os presupuestarios por partidas, pero no
usa presupuestos por escuela para la planificacién de sus actividades o la toma de
decisiones. Ademas, en su mayor parte estas partidas son directamente fijadas desde €
Ministerio en Caracas, s bhien en € Ultimo afio las Zonas han sido invitadas a someter
egtimaciones de |las necesidades en ciertas partidas para que € presupuesto del Ministerio
Central lastome como punto de partida. La Unica excepcion esta en los fondos derivados
de las contribuciones que realizan los padres como parte de las contribuciones de la
comunidad educativa del plantd: generalmente los directores de las escuelas nacionales
derivan de esta fuente una cantidad minima de fondos que les permite financiar necesidades
menores, tales como reemplazo de bombillos, cerraduras, etc., tal como ya se ha explicado.

En contraste, d director de un plante de Fey Alegriatiene, junto con su equipo
docente, una participacion activaen laformulacion de presupuesto anual de la escuel a; este
presupuesto debe estar en armonia con € proyecto educativo de la escudla 'y para su
elaboracion la sede regional delared Fey Alegria provee cierto apoyo técnico.*  En una
escudaintegral, € grado de autonomia es mucho menor que éste para d director, puesla
direccion de educacion del estado juega ahora  rol ddl Ministerio en la determinacion de
las partidas de gastos, sin embargo, € hecho de que las escudas integrales estén
parcidmente bgjo laautoridad especial de la oficinadel comisionado en Mérida, de dénde
provienen una serie de fondos para programas especiales que hacen a estas escuelas
diferentes—ingtructores especiales de misica y computacion, material es educativos, bonos
alos maestros para que permanezcan horas extra en las escuelas, y otros—, autoridad que
a su vez mantiene unarelacion estrechay horizontal con los directores y maestros, resulta
en la préctica en una méas amplia participacion dd director en decisiones econdmicas dela
escuela

4 Las mayores diferencias entre la organizacion de lainformacion y € flujo de recursos de Fey Alegriay
Ministerio de Educacion son las siguientes:

1) Los presupuestos se elaboran de abajo hacia arriba. Esto es, cada plantel debe desarrollar un presupuesto de
ingresos'y gastos en funcion de sus planes de actividades, dados los lineamientos del nivel central y sus propias
prioridades. Estos presupuestos son revisados'y consolidados a nivel central. Dado este sistema, en contraste con
e Ministerio de Educacion, en Fey Alegria e nivel central conoce cuanto cuesta cada plantel y los programas
quealli se desarrollan. Cuenta, por lo tanto, con lainformacion necesaria para establecer prioridades cuando
los recursos son limitados.

2) El nived central le entrega mensualmente a cada plantel e monto total de recursos a ser administrado. Asi,
en contraste con los plantdes de los estados y € Ministerio de Educacion, landéminay la administracion delos
docentes, los gastos de reparacion y la dotacion del plantel se manegjan desde la direccidn de la escuelay no
directamente desde € nivel central. Ladireccion y administracion del plantel tienen, por lo tanto, la facultad
parareorganizar €l gasto s asi lo consideran necesario.
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Poco se ha dicho hasta ahora, sin embargo, de los aspectos contemplados en las
hipdtesis 1y 2, lasrelativas a la supervision y la sobreespecificacidn contractual. Una de
las primeras actividades del proyecto fue la de investigar en detalle los contratos laborales
gue gobiernan las relaciones de personal en los Sstemas educativos, paratratar de encontrar
sintomas ostensibles de sobreespecificacion o de cualquier otra distorsion que permitiese
establecer diferencias entre sistemas. En este plano de andlisis, es facil establecer la
distincion entre d sistema de Fey Alegriay los sistemas publicos, puesto que € primero
se gobierna por contratos individuales entre la escuela y cada maestro, contratos de dos
paginas de extension y que se refieren de manera genérica a las obligaciones de las partes
haciendo referenciaal marco legal vigente en € pais: se trata de un caso nitido de contrato
laboral no sobreespecificado.

En contraste, los contratos col ectivos firmados entre e Ministerio de Educacion y
los sindicatos de maestros, asi como entre la Gobernacion de Mérida y los sindicatos
regionaes, en d caso del sstema estatal, son bastante extensos y detallan las obligaciones
y derechos de las partes de manera especifica, g bien es dificil pensar que tan especifica
como para interferir con la asignacion eficiente del esfuerzo laboral en las escuelas.
Teniendo en cuenta este resultado, seincluyé en € cuestionario a ser administrado alos
maestros en cada escuela una serie de items organizados en la forma de una escala de
Likert, dirigidos a estudiar sus actitudes con respecto a las obligaciones que € empleador
—d respectivo sstema educativo—tiene para con los, en relacion alas obligaciones que
cada uno de los maestros piensa gue tiene para con € sistema. Esta escala permitio
desarrollar 10 que podria llamarse una definicion operativa de sobre-especificacion
contractua en laforma de laSmetria 0 asmetria con quelos maestros se sitlian frente a sus
empleadores por |0 que tocaa derechosy obligaciones de las partes”. El principal supuesto
agui esque, S hien los contratos col ectivos de | os sistemas publicos son de entrada mucho
més detallados en sus provisiones que los contratos laborales individuales de Fey Alegria,
mucho de lo que en definitiva constituye sobreespecificacion contractual sblo puede
observarse en las précticas cotidianas de trabajo en las escuelas y tiene que ver con la
interpretacion especifica que se hace de normas escritas y de las actitudes de |os maestros
para con esas normas, antes que con la letra de las mismas. El Cuadro 10 muestra los
resultados del indice construido a partir de las respuestas de |os maestros.

Cuadro 10. Indice de simetria entre obligacionesy deberes de los maestros,
por tipo de escuela (escala de base cer0)

Escuda  Indice
Integral 0,05
Nacional 0,72
FevA 0,42

En este indice, cero implica que la percepcion de derechos de maestro

° Eqa aproximacion operacional al estudio de relaciones contractuales esta inspirada en la literatura sobre
"contratos psicoldgicos' (Barksdale & MacFarlane, 1995).
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—obligaciones del empleador—yY deberes del maestro -prerrogativas del empleador—es
perfectamente smétrica. Las cifras mostradas indican que en los maestros de todos los
sigemas domina unaactitud en la que las obligaciones del empleador son evaluadas como
maés fuertes y extensas que las del maestro: d sistemale debe masa é que é a su trabajo.
Existen, sin embargo, visibles diferencias entre los sstemas. en las escuelasintegrales los
maestros se aproximan mucho a una actitud perfectamente equilibrada, algo menosen €
caso de los maestros de Fe y Alegria y, de manera bastante consistente con nuestras
hipdtesis, d sstema que exhibe unamayor asimetria, en € que |os maestros piensan que se
les debe mas a cambio de menos de su parte —segun la definicion operativa de
sobre—especificacion contractual- es d sistema nacional.

Queda por abordar d temadela supervision. El Gréfico 3 muestra como se situaron
los maestros de las escudlas estudiadas por |o que se refiere ala relacion de supervision,
medida por un item complgo en d que les pedia ordenar agquellas instancias superiores con
las que estimaban importante tener una buena relacion.

El estudio dd funcionamiento de |os sistemas mediante entrevistas realizadas a sus
directivos en Mérida permitio anticipar un cuadro de rel aciones bastante compatible con €
gue s manifiesta en las percepciones de |os maestros, y da ademas algunas claves para su
interpretacion. Asi, en € caso dela Red Fey Alegriaresalta, tanto como lo hace lafigura
dd director, ladelos jefes de area, integrantes del equipo directivo del plantd, y con una
importante tarea de supervision y apoyo a los docentes. En € caso de esta red, también
interviene en la supervison a trabajo de los maestros € personal dela“casamatriz” de Fe
y Alggriaen d estado, que se ocupa bastante de cerca del trabajo que se desarrollaen los
planteles dd Area Andina en su conjunto. La figura de un supervisor propiamente tal
aparece también pero con un peso bastante menor que |os tres ya mencionados: setrata de
los supervisores del Ministerio de Educacion, que poseen autoridad sobre las escuelas
privadasy son vistos generadmente por |os docentes de Fe 'y Alegria como agentes externos
gue apoyan poco pero exigen ciertas formalidades requeridas por la normativa del
Ministerio de Educacion.

Grafico 3. Instancia supervisorareconocida por € maestro, por tipo de escuela
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En d caso delasescudasintegraes, lafigura del supervisor pesa mas, pero este no
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esd supervisor dd Minigterio, Sno e supervisor propio del sistema de escuelas integrales.
Entrevistas con directores y maestros corroboraron que es facil percibir dos tipos muy
diferentes de supervison: ladd Minigerio, repetidamente caracterizada como formal, poco
atil, punitiva—"palicid”, dijo una directora—y compl etamente concentrada sobre aspectos
formales, tales como nimero de objetivos cubiertos, numero de planillasllenas, ec., y la
supervison de programa de escudas integrales, cas unanimemente descrita como de
mucha utilidad, amistosa y frecuente. Este segundo tipo es € que se menciona en las
respuestas de directores y maestros de las integrales, junto con € director.

Las escuelas nacionales, por su parte, registran un reducido rol tanto de la Zona
Educativa—Ia respectiva “casa matriz’—como de jefes de area, que existen pero sin €
mismo peso que & quetienen en d sstema Fey Alegria. Llamala atencidn € peso que se
le asigna al rol ddl director, sobre todo cuando todas las fuentes complementarias de
informacion apuntan aun rol débil, con pocaautoridad y control sobre € proceso educativo
y lamarcha de las escudlas. La mejor interpretacion, probablemente, es que € espacio de
laposicion de direccion en las respuestas se debe antes a un déficit de otras instancias, tanto
dentro como fuera del plantdl, que aunafortaleza del rol de director propiamente dicho.

Es bueno traer a colacion en este punto que € aspecto mas criticado de todas las
zonas educativas de Venezuda es la tarea de la supervision. El Estado Mérida tiene 140
supervisores para cubrir aproximadamente 1.000 planteles de educacion preescolar, basica
y secundaria. En teoria, los supervisores deberian visitar frecuentemente los planteles y
ofrecer apoyo técnico-pedagdgico a los docentes de aula. Con un supervisor por cada 7
escuel as, tales tareas deberian realizarse con éxito. Pero ninguna de estas dos cosas se
cumplen: los supervisores estan organizados en 4 distritos escolares que se dividen €
territorio del estado. Cada digtrito tiene sede en un centro poblado y cuenta con un
encargado llamado jefe de distrito. La funcion del jefe de distrito es organizar las tareas de
los supervisores y servir de centro de relevo de informacion desde y hacia la zona. Tal
organizacion luceracional, pero varios hechostergiversan e proceso. La carencia de visitas
se debe en gran parte a hecho de que |os supervisores de educaci dn no reciben viaticos para
vigjes ni tienen vehiculos a su disposicion. Lamayoria delos supervisores viven en la capital
dd estado. Por lotanto, 9 tienen a su cargo escuel as ubicadas en diversos puebl os, suelen
limitar su actividad a visitas esporédicas. Aquellos directores de escuela que, por estar
ubicados en pueblos de mayor tamafio, tienen acceso a un tel éono, mantienen su contacto
con los supervisores por estavia. Lasescuelas rurales, por carecer de tales medios, son las
mas afectadas. Otra de las razones por |as cuales |0s supervisores no visitan los plantel es
es que la carga de trabajo entre dlos esta desigualmente distribuida. Los datos de 1995
muestran que s0lo 43 supervisores tienen asignados la tarea de visitar los planteles, 1o cual
implica que en promedio cada uno de estos supervisores tiene asignado 23 planteles. Los
demés supervisores (aproximadamente 100) se mantienen estacionados en las oficinas de
la zonay los distritos. De estas circunstancias se deriva la falta de asistencia técnico-
pedagdgica al docente en las escuelas nacionales. Los supervisores se limitan a visitar
ocasonamente 0 allamar teefonicamente a los directores, arecoger y solicitar estadisticas
y otros documentos. No cuentan ni con € tiempo, ni losrecursos ni € entrenamiento para
centrar esfuerzos en asistir al maestro de aula.

Poca duda cabe, pues, de que los tres sistemas practican formas diferentes de
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supervison. Una, la privada, descansa predominantemente en d trabajo de los jefes de
area. Otra, la estatal, aprovecha su cercania a latoma de decisiones en Mérida, tanto en
ladireccion de educacion del estado como en la oficina del comisionado, para mantener
contacto frecuente y profundo con los maestros. Latercera, latradicional y més extendida
del Ministerio de Educacion, se soporta en € trabajo de supervisores que recogen
informacion acerca del cumplimiento de objetivos del curriculum de manera bastante
formal y sin establecer didlogo o proceso de colaboracion con maestros; se trata, ademas,
de una actividad distribuida irregularmente en € tiempo y en d espacio geogréfico de
estado. Es bueno apuntar que la actividad docente no es de fécil observacion. La
tecnologia de supervision dd Ministerio identificd unos proxis para la actividad docente,
y ha terminado—asi parecen indicarlo los datos recogidos—por concentrarse tanto en
es0s proxis que ha perdido contacto con la sustancia de la ensefianzay € aprendizae. La
metodol ogia supervisoria de las escud as integral es es, para empezar, mas complga, pues
debe responder a las necesidades de supervisar un método pedagdgico innovador que
estén poniendo en précticalas escudas, la ensefianza por proyectos. Es claro, cualesguiera
gue sean los prosy contras de cada mecanismo, |os docentes perciben la supervision de
las escudasintegrales como un apoyo y las del Ministerio como una molestia con la que
hay que cumplir, y poco méas que eso.

Por ultimo, esta € importante punto de |os sistemas de incentivos a los que esta
sometido & supervisor mismo. En € caso de las escudlas integrales  Comisionado
trabgja muy de cerca con los supervisores—de hecho, @ también actla como
supervisor—, facilitandose la toma de decisiones y la supervision del trabajo de los
supervisores, valga la redundancia. En Fe y Alegria la ausencia de un mecanismo de
supervision parece estar suplida por € fuerte seguimiento y apoyo que realizan tanto
director como los jefes de area, como ya se coment6, reservandose la oficinaregional de
lared latareade evaluar y supervisar al director mismo. También es estrechalardacion
entre la direccion del programa de escuelas integrales y 1os docentes. Se conocen casos
en los que la dficina ha “intervenido” planteles para cambiar € director, dado un
insuficiente desempefio en su cargo. No esfécil determinar S en @ sistema de escuelas del
Ministerio de Educacion existe agun tipo de mecanismo similar que funcione. De hecho,
entrevistas realizadas con persona de la Zona Educativay € estudio de los contratos
colectivostransmiten claramente laidea de que € cargo de supervisor es visto como un
ascenso natural a que muchos docentes aspiran por sus implicaciones en materia de
bonificaciones salariales y régimen de trabajo, pero no necesariamente como una tarea
vita parad funcionamiento del sistema. De hecho, en la zona no parece ser facil ni aun
determinar con exactitud la cantidad de supervisores existentes, mucho menos dar cuenta
de qué eslo que hacen en la practica.

El balance de esta seccion es que existe de hecho un patrén bien definido de
relaciones de agenciaen cadauno de los tres sistemas, y que, como |o figuraron nuestras
hipétesis, estos patrones se corresponden con diferente capacidad en |os sistemas para
aprovechar los recursos gque la sociedad les hace llegar para su funcionamiento. Este
patron va desde un sstema altamente compatible con € logro de la eficiencia en la
organizacion del proceso escolar a, en otro extremo, otro sistema lleno de rigideces,
vacios de supervision y sobrecargas de informacion en un centro remoto al lugar en que
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provee d servicio educativo. En € medio se encuentra un sistema cuyo punto de partida
reciente —recuérdese que d programa de escuel as integral es tiene escasos cinco afos—
era probablemente uno bastante smilar a de las escuelas nacionales, pero en € que han
ido introduciendo cambios en la direccion de hacer posible una mejor asignacion de
recursos.

Dicho esto, latarea dd estudio estaria cumplida s no fuese porque poco o nada
se ha elaborado con respecto a la posible influencia que puedan tener sobre los
indicadores de desempefio arriba utilizados las caracteristicas socioecondmicas de los
nifios. A explorar unarespuesta se dedica lo restante de esta parte del estudio.

El contexto socio-econdmico de los estudiantes y las escuelas, y su organizacion
econémica

Hasta aqui, € andlisis ha dado por supuesto que todas las escudas en la muestra son
estrictamente comparables, y ya se ha explicado cdmo la sedleccidn de las escudas se
realizd con laintencidn deliberada de permitir algin grado de control sobre las variables
relacionadas con € estatus socioecondmico de los estudiantes, que en general se
reconocen como poderosamente influyentes en € aprendizaje que tiene lugar en las
escuelas.

En esta seccidn se pretende examinar € asunto con algo més de detenimiento. No
exige informacion detalladaanivel de estudiantes acerca de la condicidn socioeconémica
delosaumnos: con laexcepcion delos dos plantdesde Fey Alegriay un par de escuelas
integrales, no fue posible localizar en cada escuela informacion detallada acerca de €
ingreso familiar de los nifios sometidos a la prueba, o variables, relacionadas tales como
oficio o grado de instruccion de los padres.

Ha sdo posible, sin embargo, redlizar algunas aproximaciones razonables a la
comparabilidad de las escuelas bagjo estudio por lo que toca a la condicion
soci oecondmica de sus estudiantes.

Se conoce, por gemplo, que € nivel de hogares en condicion de pobreza, y en
particular de nifios en edad escolar que provienen de hogares en condicién de pobreza,
difiere consderablemente entre las diferentes jurisdicciones en que se localizan las
escuelas. Trazando una linea de division entre municipios con més del 50% de nifios en
edad escolar en condicién de pobreza y municipios con menos del 50%, las escuelas
guedan divididas en dos grupos, seis de dlas ubicadas en municipios "ricos’ y once en
municipios "pobres'. El Cuadro 11 muestra los promedios general es obtenidos por 1os
estudiantes clasificados no solamente seglin € sistema escolar a que pertenecen, sSno
también a qué tanto estan en un municipio rico o pobre:

Cuadro 11. Puntuacion promedio en la prueba estandarizada, por tipo de escuela
y nivel de pobreza delalocalidad

cuela Xpresig
Integrales Ricos 43,94 71,33 23,13
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Pobres 30,18 56,1 24,26

Nacionales Ricos 25,43 50,59 22,19

Pobres 39,08 54,42 28,29

FyA Ricos 53,03 66,5 39,63
Pobres - - -

Media Ricos 40,79 59,58 28,31

Media Pobres 35,03 55,19 26,46

Este Cuadro permite, antes que todo, corregir las apreciaciones realizadas al
principio de esta parte dd informe: cuando se descomponen |os resultados obtenidos por
los estudiantes en d test estandarizado a que fueron sometidos por € nivel de pobreza
dd munidpio en que se encuentran lasescueas, |os alumnos de las escuelas integrales de
los municipios ricos exhiben cierta superioridad en € aprendizaje sobre las nacionales, a
contrario de lo que lucia cuando se consideraron todas las escuelas agregadas. La
impresion anterior de superioridad del aprendizaje en las nacionales se debia, muy
probablemente, alainfluencia del relativamente mal desempefio de los estudiantes de las
escud as estatal es en 1os municipios pobres, claramente distinguible ddl caracteristico de
|os estudiantes de escuedlas integrales en municipios con menor incidencia de pobreza.
Todas estas diferencias, excepcion hecha de la comparacidn entre integrales para la
puntuacion de expresion ecrita, fueron encontradas estadisticamente significativas a nive
0,05 en test de diferencia de medias.

No fue éste @ caso de las diferencias entre las nacionales de los dos tipos de
municipios, en las que & desempefio de los alumnos es |o suficientemente homogéneo
como para ser précticamente indistinguible, indicando que € sistema nacional parece
caracterizarse por un nivel de desempefio que puede ser en ocasiones inferior a delos
otros sistemas, pero en todo caso es homogéneo en los diferentes ambientes
S0ci oecondmicos en 10s que opera. La excepcion a esta generalizacion se encuentraen €
aprendizaje de mateméticas, en € que las escud as nacional es Situadas en municipios ricos
sl parecen manifestar una clara superioridad.

Un juicio similar no puede emitirse con lainformacidn presentada respecto a Fe
y Alegria, puesto que los dos planteles de esa red educativa que funcionan en Mérida se
encuentran en municipios ricos, privandonos de la posibilidad de comparacién. Dentro de
los municipios ricos, acanzan d nivel més alto de desempefio.

En general, como era de esperarse, d desempefio de los estudiantes en las escuelas
Situadas en municipios ricos es, en general, superior en promedio al caracteristico de los
estudiantes en escuelas Situadas en municipios pobres, 1o cual apunta a una fuerte
influencia de la variable estatus socioecondmico de la familia de origen dd estudiante
sobre € resultado de la prueba de desempefio académico utilizada. Esta influencia, sin
embargo, no tiene por quéimplicar necesariamente que la organizacion econémica de las
escudas y los sstemas escolares es irrdevante para los resultados en materia de
aprendizaje: aunque en @ caso de las escuelas en municipios pobres € patron de
relaciones es menos claro, entre las escuelas ubicadas en municipios ricos € cuadro
muestra cifras perfectamente compatibles con la presuncion contenida en las hipétesis de
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edtetrabgo, con las escudas dd Minigterio apareciendo s steméticamente como las menos
efectivas.

Para la corroboracion adicional de este punto, y a pesar de la limitacion de los
datos disponibles, seredlizd un andlisis de regresion en € que la puntuacion obtenida por
cada uno de los 376 estudiantes sometidos a la prueba de desempefio en las tres
dimengones cons deradas—mateméticas (variable MATHSTD), lectura (READSTD) y
expresion ecrita (WRITEST D)—fue definido como una funcién ddl tipo de organizacién
economica de su escuela, € nivel de pobreza dd tipo de municipio en que vive, y una
medida del tipo de insumos que entran en & proceso escolar de su escuda
Adicionalmente, se estimé € mismo modelo para la puntuacién combinada de las tres
dimensiones (SOPEYS).

Como existen tres tipos de organizacidon econdmica escolar, se utilizaron las
variables dummy:

SYSd1: donde lindicaFey Alegriay O otra, y
SY Sd2: donde 1 indica escuelaintegral y O otra
El tipo de municipio fue incluido como otra variable dummy:

SED7: donde 1l indicaquela/d estudiante reside en un municipio pobrey
0 en un municipio rico, segin se definieron arriba.

Como variable deinsumo se decidid induir d nivel deinstruccion de los maestros
en cada escuela, medida como € porcentaje de los mismos que tiene estudios de nivel
superior oterciario (TEDUC). Como s recordara—ver Cuadro 7 arriba— esta variable
mostraba ciertas diferencias significativas entre las escudas, mientras que € gasto por
alumno viene a ser cas indigtinguible entre las escuelas de los tres sistemas. También se
disponia de informacion sistemética acerca de la variable “experiencia laboral de los
maestros’, pero € hecho de que estuviese altamente correl acionada, negativamente, con
e nive de ingtruccion de los docentes sugirio la idea de diminarla ded modelo. Esta
decision esta, por supuesto, abierta a la critica de que se intruduce asi un sesgo en la
especificacion, pero € asunto parece mucho menos serio s se toma en cuenta la
conclusion delarevison hecha por Farrel y Oliveira (1993) de la investigacion sobre los
determinantes dd desempefio académico en paises en desarrollo, a saber, que existe una
falta de asociacion fuerte y consistente entre experiencia laboral de los maestros y
desempeiio escolar, a igual que ocurre en € caso de las variables “tamafio delaclase’ y
“salarios delos maestros’.

Adicionalmente, se decidié incluir en la ecuacion una variable adicional, que
pretende hacer un poco mas fina la captacion de las diferencias en € edtatus
socioecondmico de las familias de los estudiantes. Se trata de que las escudas estan
situadas en tres ambientes daramente diferentes. unas son nitidamente rurales, otras estan
en medio de barrios marginales muy pobres de ciudades y todavia otras se ubican en €
centro de poblaciones de mediano tamario, viniendo a constituir una especie de "escuelas
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dd pueblo”, con una clientela mas diversa desde @ punto de vista socioecondmico que
lasotras. Adl, un estudiante puede vivir en un municipio rico, pero s ademéas asiste auna
escuela que se encuentra en medio de un barrio muy pobre, su estatus socioeconémico
sera inferior, en la ecuacion, que € de uno que asista a una escuela Situada en € casco
urbano de un municipio pobre. Se definid de la sSiguiente manera:

ENVd4: donde 1 indicaescuelarural, O otra
ENVd5: donde 1 indica escuela en € casco urbano, O otra

Losresultados dd andliss, basados en estimaciones apartir de 376 observaciones,
pueden verse en e Cuadro 12 (los resultados completos pueden leerse en € Anexo 2).

En los resultados presentados parael Moddo 1, partiendo de la ecuacion SOPES,
todos |os parametros estimados para las variables permiten rechazar |a hipétesis nula con
un nivel de significaciéon del 5% . Esto indica con fuerza que € hecho de pertenecer a
sistemas diferentes —que, como se se ha mostrado en paginas anteriores difieren en su
organizacion econdmica—es una parte de la explicacion de las diferencias en €
desempefio de los estudiantes sometidos a la prueba, aun después de tener en cuentala
influencia del status socio—econdémico de origen dd estudiante.

Mas adlade esta observacion general, se muestra como estudiar en un plantel de
Fey Alegria produce ventajas, ventajas que son moderadas pero todavia permanecen en
e caso de las escuelas integrales frente a las escuelas nacionales. Esto por 1o que
corresponde a la ecuacidon calculada para la puntuacién combinada de las tres
dimensiones. Comenzamos a encontrar excepciones a esta afirmacion en € caso de la
ecuacion calculada para explicar é comportamiento de las puntuaciones de expresion
ecrita, en @ que la pertenencia a ambos s stemas representa una desventgja frente alas
escudas dd Minigerio de Educacion. Setrata también de un coeficiente no significativo
aun 5%. Tampoco fueron sgnificativos | os coeficientes correspondientes a SY SD2 para
el caso delas ecuaciones MATHSTD y READSTD, sugiriendo que, cuando se controla
por d efecto dd origen socioecondmicoy losinputs a sistema escolar, las escuelas de Fe
y Alegria siguen proporcionando una ventgja a los estudiantes, pero la diferencia entre
escuelas de la gobernacion y escuelas nacionales se disipa.

Cuadro 12. Resultados del andlisis de regresiéon del desempefio escolar

Modelo 1 Modelo 2
SOPES MATHSTD READSTD WRITESTD 10
C 3534 2869 5374 2358 3401
-934 -563 -783 -501 -902
SYSD1 768 1939 1085 -720 1085
t -213 -401 -166 (-1.61) -280
Agency -4952
t (-2,43)
SYSD2 -475 -237 -563 -623
t (-2,13) (-0,79) (-1,39) (-2,25)
ENVD4 1548 966 2324 1354 1727
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t -503 -233 -416 -354 514

ENVD5 564 635 1311 -251 443
t -228 -190 -292 (-0.81) -198
SED7 -1077 -530 -1415 -1288 -863

t (-4,43) (-1,61) (-3,21) (-4,26) -325
TEDUC 1405 1247 441 2526 2126
t -311 -205 .53 -450 (-3.25)

F 1722 942 967 1417 1751

R cuad. & 21 12 12 17 21

Como era de esperarse, todas las ecuaciones estimadas coinciden en corroborar laidea
de que amés devado nive socioecondmico, mayor rendimiento escolar: € signo negativo
de SED7 se explica cuando se tiene en cuenta que la interpretacion correcta de sus
coeficientes consiste en la diferencia marginal de desempefio de los nifios que viven en
municipios pobres en comparacion a aquellos que viven en municipios ricos. Los
coeficientes de las variables ENVD4 y ENVD5 son significativos al 5% y positivos en
todos los casos, |0 que muestra que, alin manteniendo controlado € nivel de pobreza
critica del municipio de origen dd alumno, existe en € Estado Mérida una ventgja
margina en d desemperio escolar para nifios que estudian en escuel as situadas en € casco
urbano y sociad mente diversas frente a aguéllos que estudian en escudas rurales, y todavia
de estos Ultimos en relacion a aquéllos que estudian en escuelas de barrios marginales.
Aqui la excepcion la congtituye € caso de la ecuacion estimada para la puntuacion en
expresion escrita, en la que los estudiantes de escudlas marginales muestran alguna
superioridad frente a aquéllos de escudlas rurales. Es dificil dar a estas estimaciones una
interpretacion mas precisa en ausencia de datos mas desagregados. una lectura posible
podria ser que estas variables estan capturando los efectos beneficiosos sobre €
desempefio de la diversidad social en la escuela; otra podria ser que estan mostrando €
efecto de las condiciones sociales diferenciadas que se viven en los tres ambientes
identificados en € estudio.

El modelo 2 fue afiadido con € objetivo de explorar la conveniencia de una
especificacion en la que se incluyesen especificamente variables operacionalmente
definidas como parte de la organizacion econdmicade laescuda Se selecciond la variable
grado de sobreespecificacion contractual (AGENCY). Como se recordarg, € estudio
contiene una estimaciéon de esta variable para cada escuda, desarrollada a partir de
respuestas de maestros a una encuesta escrita, y la observacion directa sugeria que existen
diferencias sgnificativas entre escuel as en esta dimension. Se recordard también que se
recurrio a una encuesta en este caso, puesto que la lectura de los contratos de trabajo
propios de cada sistema arrojaba claras diferencias entre @ caso de Fey Alegriay los
sistemas publicos, pero précticamente ninguna entre éstos, por 1o que se hizo € esfuerzo
por desarrollar una medicidn de los contratos implicitos, mas alla de las reglas escritas
generales queregulalareacion labora. Por todo esto, é Modelo 2 conserva SY SD1, que
digingue entre escudas de Fey Alegriay otras, capturando sus diferencias en materia de
organizacion econdmica, pero sugtituye SY SD2 por AGENCY, unavariable continua que
pretende capturar la diferencia en los contratos implicitos entre escuelas integrales y
escuelas dd Ministerio de Educacion. El valor de esta variable es cero s existe un
perfecto equilibrio en la percepcion del persona docente de sus deberes y derechos.
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Vaores pogtivosindican un enfoque de su trabgjo en € que resaltan los derechos muchos
més que las obligaciones 0, S sequiere, lo exigible legitimamente por parte del empleador
o superior.®

La ecuacion estimada exhibe coeficientes significativos al 5% en todas las
variables, y d sgno de AGENCY es negativo, como era de esperarse —esto es, a mayor
grado de sobreespecificacion contractual, menor desempefio escolar—, mientras que los
de las demaés variables permanecen en la direccion usual, sugiriendo que se trata de una
buena especificacion, en ausencia de evidencia de ningun otro tipo de problemas
econométricos en d moddo. Este resultado podria estar sugiriendo las virtudes de incluir
mediciones de variables de organizacion econdmica en mode os de desempefio escolar,
a medida que definiciones operativas precisas de estas variables se vayan desarrollando.

CONCLUSIONES

En dntess @ andlisis ha establecido que la organizacidn econdmica de |os tres sistemas
educativos estudiados tiene impactos en la eficiencia interna de las escuelas de forma
consistente con las hip6tesis. A menor centralizacion, peso de los sindicatos y
sobreespecificacion contractual, parece haber evidencia de una mgor mezcla de insumos,
unamayor disciplina laboral y una mayor motivacion del cuerpo docente. A su vez, una
mayor cercaniay participacion de la comunidad parece estar asociada a unos mejores
"resultados intermedios’, como |os hemos Ilamado.

Menosfirme es cualquier conclusién relacionada con d aprendizaje de los nifios
en las escudas, puesto que limitaciones metodol 6gicas han impedido aidar del todo
satisfactoriamente € efecto de las variables relacionadas con € contexto socioecondmico
delos estudiantes sobre su aprendizaje. S bien también existen limitaciones en la medida
en gque se ha conseguido aidar |os efectos en € aprendizaje controlando por las variables
deinsumo, unamiradaa andliss presentado daindicio de que los insumos de |os sistemas
no son tan diferentes como para producir una diferencia apreciable en resultados.

Teniendo presentes las precauciones mencionadas, € analisis econométrico que
sedesarrollahadad find del estudio resulta muy alentador desde @ punto devistadela
corroboracion delas hipdtesis formuladas en este trabajo, y sobre todo de laidea general
de que la organizacion econdmica de las escud as, sus relaciones de agencia, sus sistemas
deincentivos, importan como determinantes ddl desempefio escolar, alin cuando se gerce
control delas variables de insumo y de origen socioecondmico de |os estudiantes.

® Para efectos el andliss, cada docente fue ubicado en la escala segin € indice compuesto por sus respuestas
aftemsde una escala de actitudes dd estilo “Es mi deber colaborar con el mantenimiento de la escuela’, “Lo
mas importante es que se cubra d programa, aunque para lograrlo sea necesario realizar algun esfuerzo extra
—trabgjar dias u horas extra’, “Si € director me solicita un esfuerzo extraordinario, debo colaborar”, “Es
justo pardizar las actividades escolares para reclamar € incumplimiento de la contratacion colectiva’, y otras
similares, orientadas a captar la actitud del docente respecto a sus derechos y obligaciones.
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Desde € punto de vista de los sistemas, con todas las reservas del caso recién
mencionadas, € sistema de escuedlas privadas de Fe'y Alegria presenta consi stentemente
los mgoresindicadores intermediosy final es de desempefio: estd megjor situado, tanto por
lo que toca a los resultados de la prueba de desempefio escolar como en materia de
indicadores de eficiencia interna. El sstema de las escudlas integrales presenta un
panorama mixto, puesto que en algunos indicadores cuenta con un excel ente desempefio
al ser comparado con € otro sistema publico, mientras que en otros queda rezagado. Es
bueno tener presente que se trata ddl resultado de reformas educativas muy recientes,
todavia no bien implantadas incluso en varias de | as escuel as visitadas, que cuentan con
dos o tres afnos de haber experimentado la reforma; abundan, no obstante, 10s signos
alentadores, especid mente en lo que serefiere alosindicadores de eficienciainterna. Las
escuelas dd Minigterio de Educacion, por su parte, alternan con las integrales la
superioridad entre los sistemas publicos, depende segin € indicador que se utilice. En
materia de indicadores intermedios, Sn embargo, lucen especialmente probleméticas, pues
consistentemente exhiben la peor mezcla de insumos, la menor disciplina labora y la
menor motivacion de su personal.

Cabe resaltar dd proyecto que se consiguiod una aproximacion a la medicion
empirica de relaciones de agencia que es, sin duda, perfectible pero cuyos resultados
fueron en linea con lo esperable dd cuerpo de hipétesis utilizado, derivado de lateoria
econdmica de la organizacion. En balance, queda unaindicacion clara, desde @ punto de
viga de este estudio, de la pertinencia de las variables de organizacion industrial parad
estudio de la eficiencia y efectividad de las escuelas y los sistemas educativos, y un
respal do a la continuacion de esta linea de investigacion como potencialmente fructifera.
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