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Organizacién, financiamiento
y asignacién de recursos
en el bachillerato

Betty Espinosa*

Introduccién

La educacién media en el Ecuador se encuentra organizada en un sistema
mixto, con participacién de los sectores ptblico y privado, tanto en el
financiamiento como en la produccién de servicios. El 60% de estableci-
mientos son publicos, fiscales, fiscomisionales o municipales, mientras un
40% es privado laico o religioso.

En este contexto de co-participacién de los sectores publico y privado
en la educacién secundaria, asi como a partir de los procesos de cambio
del Estado que se encuentran en discusién en el pais, el objetivo de este
capitulo es analizar las implicaciones del modo de financiamiento y del
sistema de asignacién de recursos en la generacién de incentivos o desin-
centivos para los planteles y prestadores (rectores y profesores). Este ané-
lisis apunta a conocer de mejor manera las variables organizacionales a
nivel micro que inciden tanto en la calidad como en los costos de la edu-
cacién media, asi como a la construccidn de alternativas de financiamien-
to y de pistas para un nuevo modelo de gestién de recursos.

*  PhD(c) en Economia y Gestién por la Universidad de Lovaina. Profesora-investigadora de
FLACSO - Sede Ecuador. Esta investigacién se pudo realizar gracias al financiamiento otorga-
do por el Banco Interamericano de Desarrollo para el estudio sectorial sobre la educacién secun-
daria en Ecuador. La autora agradece la colaboracién de Maria Elena Enriquez y Juan Gordillo
en la recoleccién y procesamiento de informacién, asi como su participacién en discusiones de
trabajo. Las opiniones contenidas en este documento, sin embargo, son de exclusiva responsabil-
idad de la autora. bespinosa@flacso.org.ec
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A nivel conceptual y metodolégico, partimos de investigaciones en
las que se da cuenta de nuevas perspectivas de anélisis de los servicios
sociales, las mismas que se centran en problemdticas tales como los de
agencia y regulacién (Savedoff, 1998). A partir de la década de los afos
70, la teoria econémica redescubre el concepro de “organizacién” como
modo de coordinacién de actividades fundamentado en reglas. Con
esto se marca el inicio de la economia contractualista que al preocupar-
se por la “paradoja de la empresa” abre espacio a la reflexién sobre el
funcionamiento de las organizaciones, la asimetria de la informacién y
la problemitica de los conflictos de intereses, y delinea un concepto de
organizacién en tanto espacio de contratos explicitos e implicitos
(Cobbaut, 1997). En este marco encuentran cabida la teoria de los de-
rechos de propiedad, de los costos de transaccién y la teorfa de la agen-
cia.

Sin embargo, la hipétesis de racionalidad sustantiva optimizadora que
subyace a esas teorias plantea algunos problemas. Una consecuencia de ese
tipo de lectura es que se llega a definir las organizaciones unicamente
como espacios de contratos entre individuos (Favereau, 1989). Esta con-
cepcion reduce la realidad social a una suma de individuos que reaccio-
nan a mecanismos incitativos para maximizar su utilidad individual. Para
responder a estas criticas recurrimos, aunque de manera limitada, a otros
conceptos y teorias de corte heterodoxo surgidos a partir de los afios 80 y
que se han denominado como economia convencionalista. Esta reformu-
la el concepto de individuo', introduce el concepto de convencién como
sistema de ubicacién que permite la toma de decisiones en situacién de
incertidumbre al convertirse en pantalla de informacién, y delinea un
concepto de organizacién como espacio de construccién de acuerdos y
convenciones (Gomez, 1996).

Nuestra unidad de anélisis es el establecimiento educativo, en tanto
espacio sujeto a modificaciones que contribuyen a mejorar los resultados
de la educacién media en el pais. En la investigacién se incluyeron cator-
ce establecimientos de educacién media, publicos y privados, ubicados en

1 El nuevo concepto modifica los postulados de racionalidad individual, optimizadora, oportunis-
ta y no cooperadora.
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Quito, Guayaquil, Cuenca, Manta y Ambato.” Si bien existen diferencias
tanto en las caracteristicas de la oferta como de la demanda que capta
cada uno de los establecimientos estudiados, éstos tenfan resultados equi-
parables en términos educativos o se encuentran desarrollando innovacio-
nes pedagégicas. Ademds se recurrié a informacion estadistica sobre edu-
cacién secundaria y a la revisién de literatura sobre reformas en educacién
en el pais y la regién.

Actores y relaciones en la educacién media

Las responsabilidades fundamentales del Estado en materia de educacién
experimentan transformaciones a partir de las tendencias descentralizado-
ras, al mismo tiempo que demandan una profundizacién de la capacidad
de regulacién del sistema. De hecho, los nuevos roles y reglas con que
debe funcionar el sistema conllevan a una recomposicién de la posicién de
sus agentes y podercs y, en este sentido, se requiere construir un nuevo
equilibrio entre cuatro polos: el Estado, los establecimientos publicos y
privados de provisién de servicios, los profesores y los padres de familia.
La funcién de gobernabilidad del sistema educativo debe responder a la
necesidad de arbitrar entre los principios de equidad, calidad y control de
los costos globales’, lo que justifica la intervencién del Estado en el sector.

2 El operativo de campo se realiz6 durante los meses de octubre a diciembre de 2001. El propé-
sito de este abordaje empirico fue obtener una imagen de la situacién -desde la perspectiva de
los actores inmersos en la provisién de servicios- de educacién media; conocer la dindmica de
sus acciones; e, identificar los principales incentivos y restricciones que los afectan. Partimos de
la hipétesis que estos incentivos, a nivel micro, pueden vincularse a los siguientes dmbitos,
incluidos en los instrumentos que sirvieron para recolectar la informacién: 1) Disefio organiza-
cional: estructura formal, forma de propiedad, grado de autonomia, integracién vertical y hori-
zontal, tamafio, entorno legal, mecanismos de delegacién de responsabilidades y control, instan-
cias, y, mecanismos de toma de decisiones. 2) Capacidad de gestién de los rectores e incentivos:
tipo de contrato, retribuciones monetarias y no monetarias. 3) Gestién de recursos humanos e
incentivos: tipo de contratos, retribuciones monetarias y no monetarias para los profesores. 4)
Estructura de financiamiento y costos: asignaciones presupuestarias, tarifas, aportes de padres de
familia, levancamiento de fondos, costos totales y unitarios. 5) Percepcién de los establecimien-
tos, con respecto al rol del Estado, de los elementos de reforma, y, modernizacién del sector.
Informacién mds detallada se encuentra en el anexo 1.

3 Las interacciones entre eficiencia y equidad han sido analizadas por Ernesto Cohen (2000).
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La regulacién comprende tanto la introduccién de reglas como de
medidas incitativas que permitan que individuos y organizaciones del sis-
tema de educacién orienten sus decisiones. En efecto, el desempefio ade-
cuado de los indicadores del sistema educativo depende no solamente de
las caracteristicas de la demanda, ni de los esfuerzos aislados de los ofer-
tantes, sino también del grado de intervencién del Estado a través de
mecanismos de regulacién y de la adaptacién de éstos a los problemas
especificos de nuestro sistema de educacién y de su aporte al mejoramien-
to global de éste.

En educacién media encontramos cinco tipos de establecimientos que
prestan servicios en Ecuador: fiscal, fisco-misional, municipal, particular
religioso y particular laico; el 60% es publico y un 40% privado (cuadro
1). La presencia de la educacién municipal en el pais, al menos en térmi-
nos cuantitativos, es actualmente casi inexistente (0.14%).

Cuadro 1
Ecuador: Establecimientos secundarios*
segin tipo de sostenimiento, afio 1999-2000

T Tipede | 7 de coblecimienios | Poreemiaie
sostenimiento
Fiscal 1.938 55.34%
Fiscomisional 149 4.25%
Municipal 5 0.14%
Particular religioso 268 7.65%
Particular laico 1.142 32.61%
Total 3.502 ' 100%

* Establecimientos con bachillerato en ciencias.
Fuente: SINEC/Ministerio de Educacién, 2000.

A pesar de la limitada capacidad de autonomia en los establecimientos fis-
cales, éstos desarrollan estrategias de gestioén interna que influyen en sus
resultados. A continuacién tratamos de explicitar la complejidad en la di-
nidmica de provisién de servicios para la educacién media, los incentivos
que la hacen posible, y las limitaciones que ella impone a sus actores. Este
tema, se matiza a partir del estudio de casos en catorce establecimientos
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de educacién media piblicos y privados. Dos lineas de andlisis pueden
ayudar a comprender la problemitica en los establecimientos pues abren
la “caja negra” de la organizacién: el comportamiento de los agentes den-
tro de ella y, las interacciones entre organizaciones y su regulacién
(Savedoff, 1998). Estos dos aspectos guiardn el andlisis diferenciado entre
sector piiblico y privado. En un segundo tipo de anilisis se recuperan los
factores que, tanto en colegios piiblicos como privados, contribuyen a la
generacién de procesos positivos de desarrollo interno.

Relaciones de agencia y regulacién

La provisién de servicios en los establecimientos publicos fiscales en el
Ecuador se desarrolla en un marco de gestién que combina elementos de
marcada centralizacién con la emergencia de rasgos descentralizadores.
Por una parte se observa un alto nivel de centralizacién tanto de parte del
Ministerio de Educacién a nivel de disefio curricular, manejo salarial y
sanciones a maestros, distribucién de algunos insumos y decisiones sobre
inversiones fisicas; del Ministerio de Economia y Finanzas a nivel de asig-
nacién de recursos; e incluso a nivel del sindicato de maestros (UNE) que,
con el propésito de contrarrestar la asimetria existente en un mercado ini-
cialmente monopsénico, se ha organizado y ha ido ampliando su poder
de negociacién central en detrimento de mérgenes minimos de maniobra
para los rectores de los establecimientos. Por otra parte, se ofrecen peque-
fios margenes de maniobra relativos a la contratacién y control de maes-
tros, asi como en los procesos pedagégicos cotidianos.

En este contexto, se observa que las relaciones entre funcionarios
ministeriales y rectores son bisicamente fragmentadas. Diversos funcio-
narios ministeriales, tanto en el Ministerio de Educacién como en el de
Economia y Finanzas toman decisiones sobre los establecimientos, sin
mayor informacién de sustento, sin posibilidad de observar las acciones
de los rectores, y sin poder atribuir los productos o resultados a las accio-
nes realizadas. Uno de los factores mis criticos es la separacién existente
entre el ente pagador (Ministerio de Finanzas) del ente comprador
(Ministerio de Educacién), pues las asignaciones deberian ser el mecanis-
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mo de generacién de incitaciones a la provisién si estuviesen ligadas a
algtin tipo de indicador de logro o desempeiio. Los sistemas de informa-
ci6n, si bien cuentan con un nivel aceptable de confiabilidad, no son uti-
lizados en la toma de decisiones ni de los funcionarios ministeriales cen-
trales o provinciales ni por los establecimientos. En este sentido, los rec-
tores adquieren mdrgenes de maniobra no bien explicitados ni delimita-
dos. Este poder es lo que se pretende controlar a través de instancias
ministeriales fragmentadas, limitarlo a través de normas no siempre nece-
sarias ni funcionales, y evaluarlo financieramente a través de la Contra-
loria. El exceso de dispositivos de control y la falta de coherencia entre
ellos pueden afectar mds bien la capacidad misma de actuar de los rec-
tores. '

Los rectores frente a los maestros, por la cercania de la relacién, tienen
mayor posibilidad de asegurarse que el resultado de la delegacién de res-
ponsabilidades sea efectiva, primeramente porque puede haber mayor
convergencia de objetivos ligados a conceptos como una imagen especifi-
ca del establecimiento, y segundo porque la informacién que poseen las
partes tiene menor grado de asimetrfa. Sin embargo, uno de los proble-
mas aqui es la imposibilidad de establecer incentivos salariales, pero tam-
bién de sancionar.

Los padres de familia (principales) frente a los establecimientos (agen-
tes) tienen escasa o ninguna posibilidad de expresar su opinién e incidir
en modificaciones dentro de los establecimientos. Los objetivos de los
padres son difusos y, como se verd en el estudio de casos, éstos no necesa-
riamente se encuentran ligados al rendimiento académico. La informa-
cién que poseen sobre metodologias de aprendizaje y contenidos es asi-
métrica en desventaja de ellos frente a los maestros. Sin embargo, si estos
problemas se solventaran, en el caso de servicios gratuitos, el grado de dis-
tancia con el agente se mantiene pues los padres no tienen posibilidad de
ejercer su poder de negociacion a través del pago de matriculas o pensio-
nes. Las funciones reguladoras de la calidad y acceso equitativo son limi-
tadas partiendo del hecho de que no existe separacion de los organismos
ministeriales de control y los establecimientos publicos de provisién. En
este caso, se podria decir que puede existir conflicto de intereses para apli-
car normas y regulaciones de cardcter universal.
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Con respecto a la educacién municipal en Ecuador, como se puede
apreciar en el cuadro 1, se limita a la existencia de cinco colegios a nivel
nacional. Si bien en términos de mecanismos de gestién, estos estableci-
mientos y aquellos del sector fiscal comparten similares caracteristicas, se
observan marcadas diferencias en el funcionamiento, las mismas que se
explican especialmente por el tamafio, es decir por consideraciones de es-
cala. En efecto, los funcionarios municipales responsables de educacién
tienen bajo su responsabilidad dos unidades, como en el caso del Mu-
nicipio de Quito. La complejidad de las relaciones consecuentemente se
reduce notablemente, los objetivos se comparten y la informaci6n tiene
menor asimetria.

Por lo demis, las relaciones entre rectores y maestros asi como aque-
llas que se dan entre establecimientos y padres de familia son bdsica-
mente del mismo tipo que las observadas en el sector fiscal. En cuanto
a la regulacién, estos colegios se encuentran sujetos a la normativa del
sector piblico, tanto a través de las acciones de supervisién como en
términos de observacién de la escala salarial del Ministerio de Edu-
cacién.

El sector privado, que incluye colegios particulares laicos y religiosos,
presenta una gran heterogeneidad en cuanto a configuracién administra-
tiva, modalidades pedagdgicas y tarifas. La prestacién de servicios, como
es evidente, se regula mediante relaciones de mercado a través de los pre-
cios de matriculas y pensiones. En este contexto los colegios se encuen-
tran dispuestos a responder de mejor manera a los requerimientos de los
padres de familia. Las fuentes de problemas se relacionan aqui més con la
falta de claridad de los padres con respecto a las metodologias pedagégi-
cas, asi como a la diversidad de intereses y percepciones sobre lo que sig-
nifica una buena educacién para sus hijos. De hecho, las preferencias
estan ligadas a las experiencias y expectativas propias de los padres, las
mismas que se diferencian en funcién de un principio referido a la posi-
cién ocupada en el espacio social (Bourdieu, 2000) Las regulaciones a los
colegios privados se refieren a la normativa sobre tarifas permitidas, las
mismas que se encuentran relacionadas con las caracteristicas fisicas de la
oferta de los servicios.
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Otros factores organizacionales que inciden en Jos servicios

Meis alld de las relaciones de agencia y de los mecanismos regulatorios se
encuentran algunos factores que pueden rescatarse —indiferentemente del
tipo de sostenimiento del colegio— y que inciden en los resultados de ma-
nera positiva:

El desarrollo de un sentido de misién. A nivel de bachillerato se puede
observar un marcado sentido de pertenencia en el sector estudiantil, liga-
do a opiniones también positivas de los padres sobre lo que consideran el
“prestigio” y calidad de un colegio, o simplemente debidas a criterios sub-
jetivos como el mantenimiento de tradiciones. Este sentimiento se repro-
duce en ciertos casos a nivel de los maestros y directivos. En este sentido,
se observan comportamientos no siempre “racionales”. Algunos maestros,
por ejemplo, mantienen su citedra en colegios publicos por motivos no
ligados a la retribucién salarial.

Redes socio-técnicas como forma de solidaridad inter-colegial. La par-
ticipacion en procesos de intercambio pedagdgico ha generado efectos po-
sitivos. En ellos los colegios pertenecientes a las redes mejoran su auto-
imagen, al mismo tiempo que los agentes adquieren mayores compromi-
$Os con sus propias instituciones y mejoran su actuacién por motivos no
monetarios. Es importante destacar el papel que las instituciones univer-
sitarias pueden jugar en calidad de actores técnicos, por cuanto ellas rea-
lizan mediaciones y traducciones entre un nivel puramente cientifico y el
mercado de proveedores productores de servicios. Son ejemplos de estos
procesos: la red de la reforma de la Universidad Andina que convoca a
mis de cien colegios, la red de planteles jesuitas que retine a carorce, la
asociacién de establecimientos piiblicos experimentales, entre otras.

Financiamiento y asignacién de recursos
El sistema de financiamiento y sus modalidades de captacién y pagos, me-
diante la generacién de incitaciones y desincentivos, incide en los resulta-

dos de un sistema educativo tanto a nivel intermedio (cobertura, calidad,
equidad, eficiencia externa) como final (satisfaccién y costo-beneficio).
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Con esta perspectiva, en esta seccién se examinan los recursos que invier-
te el Estado en la educacién media y la forma de reparto o- mecanismos
de pago a los prestadores de servicios. También abordamos estas proble-
miticas en el sector privado.

Inversién del gobierno central

Los gastos piblicos en educacién durante la década de los afios 90, como
porcentaje del PIB, presentaron incrementos al pasar de 2.89% en 1990
a 3.79% en 1999. Sin embargo, se puede observar que el PIB experimen-
t6 una dristica caida en 1999, de la que el pais espera recuperarse sélo en
el afio 2002. El gasto puiblico en educacién media ha experimentado con-
sistentes reducciones en términos absolutos a partir de 1996 y llegé a su
nivel mds bajo en el 2000. El gasto piblico per cdpita en educacién media
tuvo también su pico més alto en 1996 con US$ 182, y se redujo a menos
de la mitad con US$ 87 en el 2000. Para el afio 2001 estas tendencias se
revierten, sin embargo, el presupuesto de ese afio representa sélo el 70%
con respecto a 1996. En términos estructurales del presupuesto en educa-
cién, la educacién media experimentd altibajos al pasar del 38% en 1996
a 29% en el 2000, y a 35% en la proforma presupuestaria del 2001
(Cuadro 2).
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Cuadro 2

Ecuador: Presupuesto del Estado para educacién
y su relacién con el PIB, afios 1990-2002*, en millones de USD

1990 [ 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Presupuesto General del Estado | 1,717.7| 1,844.5 | 1,967.7 | 2,177.8 | 2,882.5 | 4,307.6 | 4,450.9
Presupuesto Educacién 2883 | 336.8 383.7 375.5 4864 | 5904 613.0
Presupuesto Educacién Media nd nd nd nd nd 1923 | 230.1
Presup. Educ. Media /
Presup. Educacién nd nd nd nd nd 33% 38%
PIB 9,986.6]11,176.6 | 12,2329 | 14,311.1 | 16,605.3| 17,935.9 | 19.034.1
% PIB Educacién 2.89% | 3.01% | 3.14% | 2.62% | 2.93% | 3.29% | 3.22%
% PIB Educacién Media nd nd nd nd nd 107% | 1.21%
Gasto piiblico en Educacién 61 71 79 76 97 116 119
(p/c™)
Gasto piblico en Educacién nd nd nd nd nd 155 182
Media (p/c***)

1997 1998 1999 2000 2001 2002
Presupuesto General del Estado | 5,289.6] 4,385.3 | 3.960.3 | 4,034.7 | 3,473.0 | 4.773.6
Presupuesto Educacién 689.8 | 6359 | 5186 401.0 | 4562 [ 575.7
Presupuesto Educacién Media | 198.8 | 228.1 150.0 116.6 159.0 nd
Presup. Educ. Media / 29% 36% 30% 29% 35% nd
Presup. Educacién
PIB 19,768.3 19,744.7 | 13,669.9 | 13,600.9 | 17,809.7| 19,700.0
% PIB Educacién 3.49% | 3.22% | 3.79% | 2.95% | 2.56% [ 2.92%
% PIB Educacién Media 1.01% [ 1.16% | 1.13% | 0.86% | 0.89% nd
Gasto publico en Educacién 132 121 97 75 84 104
(p/c™*)
Gasto publico en Educacién 155 175 117 87 110 nd
Media (p/c***)

Fuentes: Ministerio de Economfa y Finanzas; SINEC/MEC; INEC.
* Los valores para los afios 1990 - 1999 se calcularon sobre la cotizacién promedio anual del Banco Central;
los valores del 2000-2002 sc encuentsan en délares corrientes. Los valores de 1990 a 2000 corresponden a pre-
supuestos cjecutados, mientras que los de 2001 y 2002 provienen de la proforma presupuestaria del Banco

Central.

** Poblacién entre 5-24 afios. Fuente: INEC, proyecciones censo 1990.
*** Poblacién entre 15-18 afios. Fuente: INEC., proyecciones censo 1990.
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Al comparar el gasto en educacién per cépita con otros paises de América
Latina, se observa que para el afio 1997 Ecuador se encontraba en el pues-
to 12 de entre 16 paises (Gréfico 1). Esta posicién del Ecuador se ha dete-
riorado posteriormente, pues al observar el cuadro 2 se destaca 1997 co-
mo el afio en que el pais tuvo su gasto per cdpita mds alto en educacién.

Grifico |
Gasto en educacién per cdpita en América Latina, 1997
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Fuente: UNICEF (2001). La inversion social piblica ecuatoriana
en el contexto latinoamericano, Quito.

Los establecimientos publicos se financian fundamentalmente a través
de los aportes fiscales. Sin embargo, a este financiamiento estatal se su-
man los aportes autorizados’ y no autorizados® por parte de los padres de
familia, asi como contribuciones minimas provenientes de comunidades

4 El Reglamento de Ley General de Educacién No 935 autoriza los siguientes cobros: matriculas
ordinarias que incluye certificado de matrfcula, libreta de calificaciones y carné estudiantil, 4%
del Salario Minimo Vital (SMV); matricula extraordinaria, 20% de recargo a la matricula ordi-
naria; certificados de promocién anual, 0,25% SMYV; cada examen del tercer trimestre, 0.10%
del SMV; cada examen de grado, 0.5% del SMV; cada examen supletorio, de reevaluacién o
equiparacién, 0.20% del SMV.

5  Si bien las disposiciones legales prohiben las erogaciones voluntarias de los padres de familia, en
la prictica este tipo de contribuciones se efectiian principalmente para financiar actividades
especificas dentro de los planteles: adquisicién de muebles, equipos, libros, pago de profesores
no-programados, etc.
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religiosas, organismos seccionales o de la cooperacién. Ademds, los esta-
blecimientos estdn facultados a percibir ingresos por renta de inmuebles,
equipos, venta de productos en los colegios agricolas. La informacién
sobre las fuentes de financiamiento de maestros para el sector publico
ilustra sobre la importancia de estas contribuciones (cuadro 3). Aqui se
observa que del total de este financiamiento, 95.8% corresponde a apor-
tes fiscales, 2.4% a aportes de los padres de familia, 1% a otros, 0.6% a
comunidades religiosas y tan solo 0.1% a aportes de organismos seccio-
nales.

Cuadro 3
Ecuador: Fuentes de financiamiento de pagos
a profesores de educacién media en el sector piiblico

Fuente de Fiscal Fiscomisional | Municipal Total de

financiamiento financiamjento
publico

Fiscal 96.4% 88.8% 20.0% 95.8%
Padres de familia 2.6% 1.0% 9.0% 2.4%
Comunidad religiosa 0.1% 7.0% 0.0% 0.6%
Municipios 0.1% 0.1% 71.0% 0.1%
Consejos provinciales 0.0% 0.1% 0.0% 0.0%
Otros 0.8% 3.0% 0.0% 1.0%
Total 100.0% 100.0% 100.0% 99.9%
Fuente: Encuesta de condiciones de vida (ECV), 1999

El presupuesto publico se asigna a través de un esquema de subsidio a la
oferta del Ministerio de Educacién. Las transferencias se realizan sobre la
base de presupuestos histéricos, por lo que no reflejan los cambios en el
nivel de demanda que experimentan los establecimientos. Para el nivel
medio no se han implementado mediciones de logro que den cuenta de
sus resultados y puedan constituirse en fundamento para incorporar
incentivos ligados a ellos. En este contexto, a continuacién se analiza la
forma de manejo de los insumos de la educacién media.

La composicién de los gastos educativos de Ecuador se tradujo en un
costo unitario nacional promedio de USD 208.9 por alumno del nivel
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medio para el afio lectivo 1999-2000. Debido a marcadas diferencias de
acceso geogrifico desde el continente, de densidad poblacional y de cos-
tos de la vida, que se sintetizan en economias de escala desfavorables, el
costo unitario mds alto se ubica en la provincia insular de Galédpagos
(USD 652). Los costos unitarios mds bajos se observan en Guayas (USD
143) y Pichincha (USD 190), que son también las provincias mds densa-

Cuadro 4
Ecuador: Costo por alumno del nivel medio,
afio lectivo 1999-2000

Provincia Inversién US$ | # alumnos | US$/alumno | % ruralidad |  Densidad

poblacional Km?

Galépagos 866,476 1,329 652.0 11% 2.11
Zamora Chinchipe| 1,966,220 6,292 31255 68% 4.47
Loja 9,112,341 30,683 297.0 50% 38.91
Carchi 3,197,095 10,802 296.0 54% 46.37
Pastaza 1,444,611 4,975 290.4 56% 2.09
Bolivar 3,338,216 11,570 288.5 71% 46.36
Napo 2,461,511 8,953 274.9 65% 4.71
Esmeraldas 7,033,358 26,632 264.1 52% 27.32
Imbabura 5,286,749 20,146 262.4 40% 72.33
Chimborazo 6,948,969 27,519 252.5 60% 65.08
Cafiar 3,166,591 12,886 245.7 62% 69.41
Sucumbfos 1,386,981 5,919 234.3 69% 7.90
El Oro 8,901,375 38,178 233.2 24% 95.70
Morona Santiago | 2,047,996 8,946 228.9 62% 5.58
Manabi 12,832,772 58,118 220.8 51% 67.16
Tungurahua 6,441,994 | 29,316 219.7 51% 134.08
Nacional 142,983,053 | 684,432 208.9 36% 46.49
Cotopaxi 4,076,690 19,672 207.2 66% 49.99
Los Rios 6,770,399 32,842 206.2 49% 92.38
Azuay 7,758,357 38,406 202 52% 77.1
Pichincha 25,053,099 | 131,710 190.2 21% 190.97
Guayas 22,891,253 | 159,538 143.5 16% 166.75
Fuentes: Ministerio de Economia y Finanzas/UNICEF, 2001; INEC,
proyecciones del censo 1990; SIISE 2000; ECV 1995

287



Betty Espinosa

mente pobladas y las mds urbanizadas. Sin embargo, se observan también
inconsistencias: provincias con altos indices de ruralidad y menos densa-
mente pobladas, como las que se encuentran en la Regién Amazénica, no
siempre presentan costos unitarios relativamente altos. Ver cuadro 4.

La programacién presupuestaria que podria encontrarse ligada a
resultados en funcién de la demanda, no se realiza debido a diversas jus-
tificaciones de los funcionarios®, asi como a las diferencias entre los
techos presupuestarios del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) y
las previsiones de los establecimientos educativos. En la practica, el
METF realiza proyecciones inerciales del gasto en funcién de la informa-
cién disponible, es decir sobre la base del presupuesto global codificado
del afio en curso.

Los presupuestos de los establecimientos, como base para la ejecucion
presupuestaria, se limitan a la aprobacién del distributivo de sueldos de
los profesores’, de acuerdo con las normas que establece el MEF para cada
ejercicio fiscal. Este distributivo es preparado cada ano por la Unidad de
Programacién Financiera del Ministerio de Educacién (MEC) y validado
por el MEF mediante el cruce de informacién histérica de roles de pago
de los establecimientos. Los recursos para la construccién de infraestruc-
tura, equipamiento, capacitacién y otras actividades de inversién se en-
cuentran programados por fuera del presupuesto de los colegios y se con-
centra en partidas que se manejan a nivel central en el MEC o a nivel de
las Direcciones Provinciales de Educacién. Finalmente, la proforma del
Presupuesto General del Estado estima un monto de recursos por auto-
gestion (matriculas, aportes y otros cobros a padres de familia) que com-
plementan el presupuesto de cada colegio.

6 Ausencia de cultura de planificacién, restriccién fiscal, ausencia de mecanismos dindmicos de
asignacién de recursos como por ejemplo el uso de indicadores de produccién para sustentar la
asignacién de recursos, historia reciente de altas tasas de inflacién en el Ecuador, la tradicional
prdctica del regateo presupuestario por parte de los establecimientos. Fuente: entrevistas a fun-
cionarios del MEE.

7 LaLey de Escalafén del Magisterio Nacional vigente es el instrumento juridico sobre el que se
basa la preparacién del distributivo de sueldos. Esta norma y su reglamento establecen los mon-
tos de remuneracién, mecanismos y condiciones para el ascenso de categorias y el conjunto de
las demds prestaciones remunerativas de cada profesor de acuerdo a sus caracteristicas particula-
res: nimero de hijos, antigiiedad y ubicacién geogréfica, entre otras.
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Las variaciones presupuestarias entre ejercicios fiscales se restringen a
las modificaciones producidas por ascensos de categorias de los maestros,
a los cambios en las caracteristicas familiares especificas de cada profesor
o a la legalizacién de traspasos de funcionarios entre unidades. Los esta-
blecimientos, a partir de 1997, estin autorizados a realizar modificacio-
nes tinicamente a nivel de partidas presupuestarias dentro el mismo grupo
de gasto, las mismas que deben ser comunicadas posteriormente al MEF®.
Adicionalmente, se encuentra en fase de prueba una propuesta de trans-
ferencias globales a los establecimientos, lo que puede llegar a constituir-
se en el cimiento de un proceso de autonomizacién. Las transferencias de
recursos para el pago de personal son recibidas por los establecimientos de
acuerdo con la programacién de caja que realiza el MEF en funcién de los
costos estimados del distributivo de sueldos de cada unidad. Los recursos
de las partidas correspondientes a otros gastos de funcionamiento se pro-
graman en cuotas fijas durante el afio y usualmente son transferidas con
cierto retraso’.

La inflexibilidad en las normas presupuestarias puede devenir en pric-
ticas poco transparentes en el manejo de recursos. Dado que los incre-
mentos de ingresos o gastos del Presupuesto General del Estado no son
admitidos, éstos pueden registrarse paralelamente cuando superan los
montos establecidos en el presupuesto inicial. La fragmentacién del pre-
supuesto entre aquel que manejan los establecimientos y el rubro de
inversiones -de competencia de los niveles centrales o provinciales- afecta
la transparencia sobre los recursos que se invierten en cada unidad educa-
tiva. Adicionalmente, el hecho de que el Ministerio de Economia y Fi-
nanzas se encuentre autorizado a retirar montos no utilizados por los esta-
blecimientos, con el cardcter de no reembolsables, genera en los colegios

8  El Acuerdo 182 del Ministerio de Finanzas, 2000, define los siguientes casos: i) modificaciones
entre diferentes actividades, siempre y cuando no alteren la composicién de la naturaleza eco-
némica, la fuente de financiamiento ni los montos totales de los grupos de ingresos y gastos; ii)
modificaciones entre asignaciones comprendidas en un mismo grupo del Clasificador de
Ingresos y Gasto; iii) redistribucién de asignaciones entre actividades o proyectos; iv) rectifica-
ciones a la codificacién o al texto de las partidas presupuestarias que no alteren el destino ni el
monto de las asignaciones; y, v) la creacién de partidas de ingresos o gastos que no alteren los
montos totales, la naturaleza econdmica ni la fuente de financiamiento del presupuesto vigente.

9 La prioridad es la transferencia de recursos para el pago de remuneraciones.
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una tendencia a realizar gastos apresurados con el fin de evitar la reduc-
cién de sus presupuestos.

En 1995 se implementd el sistema de red bancaria de pagos del sector
puiblico, a partir de lo cual los colegios son considerados como unidades
ejecutoras del Gobierno central. Consecuentemente, 1.938 colegios fisca-
les tienen presupuestos individualizados y mantienen relacién directa con
la Subsecretaria de presupuestos y contabilidad del Ministerio de
Economia y Finanzas en lo referente a la ejecucién de su presupuesto ins-
titucional. A partir del afio 2000 se encuentra en implementacién el
Sistema Integrado de Gestién Financiera (SIGEF), cuya introduccién
conlleva el establecimiento de una nueva base normativa' que desconcen-
tra algunos elementos de la administracién presupuestaria y, sobre todo,
uniformiza el registro para facilitar el control por parte del Ministerio de
Economia. En este sentido, el Ministerio de Economia detiene el acceso
y control total de la informacién financiera necesaria para realizar el and-
lisis de asignaciones intrasectoriales, sin que esto tenga ninguna relaciéon
con indicadores educativos u orientaciones de politica provenientes del
Ministerio de Educacién. Las decisiones sobre asignaciones se encuentran
disefiadas para responder tinicamente a una légica financiera en detri-
mento de una politica sectorial. El Ministerio de Educacién no cuenta
con toda la informacién necesaria y debidamente actualizada sobre los
gastos educativos. Sus intervenciones en relacién a los colegios, conse-
cuentemente, carecen de parte del fundamento requerido para orientar
sus actuaciones.

En la pricrica, las asignaciones incluyen también los resultados de
negociaciones bilaterales entre las autoridades de los colegios y los analis-
tas de presupuestos, evidentemente no fundamentadas en requerimientos
educativos ni en referentes estandarizados. El andlisis de costos unitarios
en la muestra de colegios fiscales de este estudio, para 1999, permite apre-
ciar las variaciones en las asignaciones, que van desde US$ 126 en el
Colegio Teodoro Alvarado Oleas (Guayaquil) hasta US$ 230 en el
Colegio Manuel Cérdova Galarza (Quito). Si bien se puede observar una

10 Acuerdo Ministerial 182 del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) de 29 de diciembre de
2000.
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diferencia estructural entre colegios proveniente de economias de escala
distintas, las asignaciones distintas explican caracteristicas especificas (i.e.
nimero de alumnos por aula, instalaciones, etc.) al mismo tiempo que
son consecuencia de decisiones no estandarizadas de asignacién de recur-
s0s y que no necesariamente se reflejan en diferencias reales. Entre afios
tampoco se encuentra mayor consistencia en las asignaciones; mientras en
cinco colegios la asignacién por alumno disminuyd, se observa que en
uno de ellos ésta se incrementd, tomando en cuenta que el nimero de
alumnos entre los dos afios no experimenta mayor variacién y por tanto
no explicaria una diferencia de escala en costos (Cuadro 5).

Cuadro 5
Ecuador: Asignaciones fiscales por alumno
en seis colegios, afios 1999 y 2000

Establecimiento Costo # Costo # Localizacién
x alumno 1999 | alumnos | x alumno 2000 | alumnos

Manuel Cérdova Galarza|  230.9 463 189.5 427 Quito
Benigno Malo 179.0 1,423 229.5 1,422 | Cuenca
Montifar 169.3 2,595 132.6 2,588 Quito
Rumifiahui 166.6 1,235 142.1 1,159 | Ambato
Guayaquil 137.8 4,295 105.5 4,699 |Guayaquil
Teodoro Alvarado Oleas 126.0 1,156 88.6 1,143 |Guayaquil

Fuente: Estudio en 14 establecimientos piblicos y privados, 2001.

En cuanto a la gestién de profesores, en el nivel de educacién media se
encuentra un promedio de asignacién de un profesor por cada 15 estu-
diantes a nivel nacional. Los mds altos indices de concentracién de alum-
nos por profesor se observan en Guayas (22), Cotopaxi (20), Napo (20) y
Pichincha (19), mientras que los mds bajos corresponden a Galépagos
(11), Bolivar (11) y Zamora-Chinchipe (9). Aunque las diferencias pueden
explicarse por el porcentaje de ruralidad y la densidad poblacional provin-
cial, estos criterios no se observan de manera consistente (Cuadro 6).
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Cuadro 6

Ecuador: Relacién entre niimero de profesores y alumnos,

en educacién media, afio lectivo 1999-2000

Provincia # # # alumnos (% ruralidad | Densidad
profesores | alumnos | promedio por poblacional

profesor Km?
Zamora Chinchipe 716 6,292 8.79 68% 4.47
Galdpagos 126 1,329 10.55 11% 2.11
Bolivar 1,084 11,570 10.67 71% 46.36
Loja 2,543 30,683 12.07 50% 38.91
Carchi 892 10,802 12.11 54% 46.37
Pastaza 399 4,975 12.47 56% 2.09
Esmeraldas 2,092 26,632 12.73 52% 27.32
Cafiar 981 12,886 13.14 62% 69.41
Chimborazo 2,019 27,519 13.63 60% 65.08
El Oro 2,749 38,178 13.89 24% 95.70
Manabi 3,910 58,118 14.86 51% 67.16
Nacional 41,527 | 684,432 16.48 36% 46.49
Los Rios 2,146 32,842 15.30 49% 92.38
Morona Santiago 558 8,946 16.03 62% 5.58
Azuay 2,382 38,406 16.12 52% 77.15
Sucumbios 366 5,919 16.17 69% 7.90
Tungurahua 1,786 29,316 16.41 51% 134.08
Imbabura 1,219 20,146 16.53 40% 72.33
Pichincha 6,904 131,710 19.08 21% 190.97
Napo 457 8,953 19.59 65% 4.71
Coropaxi 998 19,672 19.71 66% 49.99
Guayas 7,200 | 159,538 22.16 16% 166.75

Fuentes: SINEC/MEC, 2001; INEC, proyecciones del censo 1990 para ol afio 2000.

La relacién de trabajo de los profesores se da a través de nombramientos
de duracién indefinida, sus salarios varian de acuerdo con la Ley de
Carrera Docente y de Escalafén del Magisterio Nacional y los incentivos
adicionales que reciben se encuentran ligados al tipo de establecimiento
en que prestan sus servicios' y al tipo de localizacién geogrifica. Las
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promociones se deben a derechos adquiridos de manera periddica® y
sobre la base de la consecucién de logros adicionales en su formacién y, al
igual que los trabajadores amparados por el Cédigo del Trabajo, tienen
acceso a algunos derechos personales™ asi como a derechos especificos por
su calidad de profesores™. Con respecto a los salarios de los maestros, en
los siguientes graficos se puede observar que un maestro con quince afios
de antigiiedad y tres cargas familiares, en el sector urbano, en el afio 2001,
alcanza a cubrir la canasta familiar vital sélo cuando se encuentra en la
séptima categoria en el escalafén de maestros, mientras que nunca alcan-
za a cubrir la canasta bdsica (Grifico 2). En el sector rural, cubre la canas-
ta familiar vital cuando se encuentra en la cuarta categoria y la canasta
bésica cuando se encuentra en la novena categoria (Grifico 3).

11 Colegios Experimentales, Institutos Normales, Institutos Superiores.

12 Sector rural y Provincia de Galdpagos.

13 Subsidios por antigiiedad y ascensos de categorfa escalafonaria cada cuatro afios para aquellos
que laboran en el sector urbano y cada tres afios para aquellos que lo hacen en el sector rural,
fronterizo o insular.

14 Licencias en caso sueldo por enfermedad o calamidad doméstica, subsidios familiares segiin la
composicién de sus hogares.

15 Cada maestro tiene derecho a comisién de servicio con sueldo para perfeccionamiento acadé-
mico en el exterior y con sueldo completo para perfeccionamiento docente. Se efectiian esti-
mulos a los docentes que el 13 de abril de cada afio, dia del maestro, cumplan veinticinco afios
de servicio. Las comisiones provinciales de defensa profesional pueden solicitar algunos estimu-
los para los docentes: a) mencién honorifica y una bonificacién econémica equivalente a dos
sueldos bisicos del magisterio por cumplir veinte y cinco afios de servicio; b) al profesional que
se acoja a la jubilacién se le otorga la condecoracién al mérito educativo, bonificacién econd-
mica equivalente a 5 sueldos bésicos del magisterio y licencia con sueldo por sesenta dias para
los trémites correspondientes; ¢) a quienes produzcan una obra pedagégica, cientifica o técni-
ca que hubiera merecido especial recomendacién por parte de la comisién de defensa profesio-
nal, tendrdn derecho a condecoraci6én y bonificacién equivalente a cinco sueldos del magiste-
rio nacional.
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Grificos 2y 3
Salarios de los profesores, segiin categorfas,
comparados con la canasta familiar b4sica y vital, afio 2001*

Urbano Rural
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C.. F. Bisica C.. F. Vital C. F. Bisica C. F. Vinal

* Al salario bdsico se le agregaron las siguientes bonificaciones: 15 afios de antigiiedad, un funcional de 50%.,
3 cargas familiares y 3 subsidios de educacién.

Fuente: Ministerio de Educacién y Cultura

Al analizar la situaci6n de los profesores ecuatorianos en comparacién con
sus colegas latinoamericanos, se observa que en el Ecuador los maestros
reciben 27% menos que sus contrapartes en la fuerza laboral en su pro-
pio pais, luego de ajustar los datos segiin horas trabajadas por semana y
nivel educativo. En comparacién con los demds paises latinoamericanos
de la muestra, Ecuador es el pais en el que el maestro es menos reconoci-
do a nivel salarial frente a profesionales similares en su propio pais. Los
demds paises, a excepcién de Brasil, tienden a tener salarios comparativos
mds altos para sus maestros (Liang, 1999) (Cuadro 7). Estos niveles sala-
riales generan desmotivacién y hay evidencias empiricas de que uno de los
factores criticos es el reclutamiento y retencién de profesores de buena
calidad en el sector piblico, especialmente en el sector rural donde el au-
sentismo tiene mayor incidencia.
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Cuadro 7
Premio salarial horario por ser profesor
en 12 muestras'é, en pafses latinoamericanos
(sin tomar en cuenta tres meses de vacacién)

Pafses Premio en el sueldo hora,

Por ser profesor

Honduras 0.29 (0.04)***
Colombia 0.20 (0.02)***
Costa Rica 0.15 (0.04)***
Panam4 0.12 (0.03)***
Uruguay (urbano) 0.10 (0.03)***
El Salvador 0.09 (0.03)**
Venezuela 0.08 (0.04)-
Chile NS
Paraguay NS
Bolivia NS
Brasil -0.07 (0.03)*
Ecuador (urbano) -0.27 (0.04)***
-p<=0.10  * p<=0.05 **p<=0.01 ***p<=0.001 NS= no significativo
Fuente: Liang (1999)

Si se observan los determinantes del pago a profesores y mercados labora-
les en doce paises de la regién (cuadro 8), podemos ver que por cada afio
adicional de escolaridad se reconoce un 4% en el salario, mientras a los
no-profesores se les reconoce el doble (8%). Ser mujer reduce un 10% en
el salario de las profesoras, pero para las mujeres que no son profesoras
este factor aumenta su desventaja a casi el doble (19%). La experiencia es
reconocida mds rapidamente a aquellos que no son profesores. Sorpren-
dentemente, los incentivos para que un profesor trabaje en Quito son
19% mayores que para trabajar en otras dreas urbanas. Las diferencias

16 A excepci6n de las muestras de El Salvador y Venezuela, éstas incluyeron para los demds paises
los siguientes criterios: profesores del sector formal, que trabajan mis de veinte horas por sema-
na en educaci6n preescolar, especial, primaria y secundaria. Estos datos fueron comparados en
cada pals con trabajadores del mismo nivel de un maestro. El premio se calculé dividiendo el
ingreso mensual para las horas promedio de cada muestra.
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entre salarios para profesores en el sector piblico y privado no son signi-
ficativas. Las horas adicionales trabajadas son més reconocidas a los pro-
fesores (6%) que a los no-profesores (0.4%).

Cuadro 8
Ecuador: Determinantes del pago a profesores
versus el pago en mercados laborales comparables

Escolaridad | Ser mujer | Experiencia| Incentivos por | Premio en el [Horas trabajadas | R? ajust.
trab. en otras 4reas | sector privado| semanalmente
Profesores 0.04 -0.10 0.017 -0.19 "7 NS 0.06 0.16
(0.01) (0.04)* | (0.009)* (0.06)** (0.003)-
No - profesores|  0.08 -0.19 0.03 -0.25 -0.08 0.004 0.33
(0.00)*** | (0.02)* | (0.002)** (0.08)*** (0.02)*~ 0.001)***

Note: -p<=0.10* p<=0.05** p<=0.01***p<=0.001 NS=no significativo.
Fuente: Liang (1999).

Con respecto a la asignacién de recursos a los colegios, tanto financieros
como de maestros, no se mantienen patrones estables de comportamien-
to que permitan establecer relaciones directas con el niimero de habitan-
tes (aproximacién a una capitacién simple), ni tampoco se mantiene con-
sistencia con respecto a ajustes justificables como el indice de ruralidad o
la densidad poblacional (aproximacién a una capitacién diferenciada).
Por otra parte, en un esquema progresivo de gastos la correlacién entre
presupuesto total de los establecimientos secundarios y la pobreza seria
positiva, sin embargo, el Ecuador invierte menos en los cantones con
mayor incidencia de pobreza y mds en aquellos que tienen mejores indi-
ces de desarrollo educative. Como es de esperarse, se encuentran correla-
ciones positivas entre presupuestos y tasa de asistencia secundaria (Cua-
dro 9).

17 Otras dreas urbanas diferentes de Quito.
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Cuadro 9
Ecuador: Correlaciones* entre presupuestos de establecimientos
secundarios e indicadores cantonales, afio lectivo 1999-2000

Presupuesto | Incidencia Desarrollo | Tasa Asistencia
Total** de la pobreza | Educativo Secundaria
Presupuesto Total 1.000 -.278 .501 441

¢ Significativas al nivel 0,01 (bilateral).
** Los presupuestos corresponden tinic blecimi secundarios que ofrecen Bachillerato en
Ciencias. La muestra fue de 212 colegios, tomada de la base de datos del SINEC.
Fuentes: SINEC/MEC, 2001; SIISE, 2000.

La tendencia regresiva en la asignacién de gastos educativos de secunda-
ria se constata en la distribucién por quintil de ingreso. Contrariamente
a lo esperado de la inversién piblica, los quintiles de mayor ingreso, 4
y 5, captan mds del 50% mientras el quintil 1 no llega ni al 10% (Cua-
dro 10).'®

Cuadro 10
Ecuador: Distribucién del gasto piblico en
educacién por quintil de consumo, afio 1999

Quintil
Nivel \ Sectores sociales Q1 Q2 Q3 Q4 Q5
Preprimaria 0.15 0.22 0.25 0.22 0.15
Primaria 0.24 0.24 - 0.21 0.20 0.10
Secundaria 0.08 0.16 ~ 0.25 0.29 0.22
Universidad 0.01 0.05 0.12 0.30 0.52
Total de educacién 0.11 0.16 0.21 0.27 0.26

Fuente: ECV 1999; estimacién Banco Mundial, 2000.

18 Para una visién mds extensa sobre este tema, cft. capitulo sobre Equidad, eficiencias y retornos.
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Inversiones del sector privado

Los establecimientos particulares, laicos y religiosos, se financian a través
del cobro de matricula y pensiones a los padres de familia. El Ministerio
de Educaci6n procura regular estas tarifas a través de la Comisién Nacio-
nal de Costos de la Educacién Particular” y las Juntas Provinciales Re-
guladoras de Costos de la Educacién Particular”. Los costos de las pen-
siones se establecen anualmente, en funcién de la situacién socio-econé-
mica de cada provincia, de acuerdo con instructivos establecidos para
valorar las instalaciones, los atributos pedagdgicos y los servicios extra-
pedagégicos. Todo pago adicional (incluso donaciones e intereses por mo-
ra) debe ser previamente aprobado por el Ministerio. Para el afio 2001-
2002, se autorizé una pensién mensual maxima de US$ 100”, que podia
duplicarse con la oferta de servicios excepcionales. Aunque las sanciones
por incumplimiento llegan a incluir la clausura definitiva de los estable-
cimientos, en la prictica se observan colegios que superan los méximos de
tarifas establecidos.

La asignacién de recursos en el sector privado, se encuentra mis liga-
da a la evolucién de la demanda. Las variaciones en el nivel de ésta dan
lugar a ajustes inmediatos o en el muy corto plazo, puesto que ademis
existe flexibilidad en la contratacién de recursos humanos. Las sugeren-
cias de los padres de familia, tienden también a verse respondidas de
mejor manera, pues ellos, constituyen la fuente de financiamiento de los
establecimientos.

19 Tiene como objetivo revisar, modificar, suspender o ratificar las regulaciones aprobadas por las
juntas provinciales de regulacién, asi como, resolver sobre apelaciones de los establecimientos.
Se encuentra conformada por nueve miembros: el Subsecretario de Educacién, cuatro directo-
res nacionales, dos representantes de la educacién particular confesional y dos representantes de
la educacién particular laica.

20 Adscritas a las direcciones provinciales de educacién, conocen y aprueban las peticiones de rea-
juste del valor de matriculas, pensiones, derechos de grado, transporte, etc., y sancionan las vio-
laciones. Estin conformadas por el director provincial de educacién, un supervisor de educacién
primaria, un rector de colegio fiscal y dos representantes de educacién particular.

21 Ver el anexo 2 para el detalle de tarifas diferenciadas aprobadas.
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Pistas para un nuevo modelo de gestién
de servicios en el bachillerato publico del Ecuador

Si bien parte de la problemitica de los resultados en educacién puede
explicarse a partir de las caracteristicas de la demanda, la literatura espe-
cializada de las dos tltimas décadas y las evidencias empiricas han amplia-
do el debate hacia los problemas de la oferta® de servicios.? Algunas de
las dltimas investigaciones en el sector social constatan que la organiza-
cién de la oferta genera diferencias de rendimiento de caricter critico,
éstas tienen que ver con la forma de delegar responsabilidades a distintos
agentes y con la manera como se exige de estos agentes la rendicién de
cuentas por sus acciones (Savedoff , 1998).

En este contexto, a continuacién se exploran los fundamentos del
debate sobre la reorganizacién de la oferta educativa con el propésito de
contribuir a delinear un “tipo ideal”, conforme al doble sentido weberia-
no del término que provee poder explicativo y poder de legitimacién, es
decir como ideal social al que se aspira, al mismo tiempo que se constitu-
ye en una construccién tedrica contra la cual se confronta la rea-
lidad*(Boudon, 2001). Se realiza una lectura de las experiencias desple-
gadas en América Latina y la emergencia de nuevos mecanismos ligados a
ellas en Ecuador. Se concluye con la definicién de una propuesta y reco-
mendaciones de reforma, con respecto a la modalidad de financiamiento,
asi como a la forma de provisién de servicios educativos en Ecuador, con
énfasis en la educacién media. '

22 Ch. V. Espinola (2001). En este texto se hace referencia al paradigma de efectividad escolar, que
a partir de los afios 70, ha aportado evidencias sobre el peso relativo de las variables -de la escue-
la-, sobre ¢l rendimiento escolar; en contraposicidn, a los estudios centrados, tinicamente, en la
problemdtica a partir de la demanda.

23 El interés sobre la problemitica de la organizacién, se nutre de un debate tedrico mds amplio. A
partir de la década de los afios 70, la teoria econémica, que hasta el momento no conocia sino
la existencia de individuos (hogares 0 empresas), comienza a despertar su interés por la “organi-
zaci6n” como modo de coordinacién de actividades fundamentado en reglas. Cft. P-Y. Gomez
(1996).

24 Ck. eambién Ph. Raynaud (1987). El autor define el tipo-ideal, como una construccién intelec-
tual; una utopia que se obtiene mediante el pensamicnto, accntuando determinados elementos
de la realidad, pero, cuyo equivalente no se puede encontrar jamids en la empiria. '
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Fundamentos para un nuevo modelo

Uno de los roles primordiales del Estado, reflejado en las distintas cartas
politicas de los paises®, es el financiamiento de la educacién. Aedo &
Sapelli (2001) hacen referencia a los principios que subyacen a esta res-
ponsabilidad del Estado, y que se constituyen en cimientos de la politica
social: protecci6n a los nifios cuando sus padres no son buenos agentes;
resolucién de problemas de externalidades (minimos estdndares de alfabe-
tizacion); aseguramiento de la igualdad de oportunidades entre grupos de
diferentes ingresos. Hay que tomar en cuenta que la emergencia de este
nuevo modelo se construye de manera especifica® segin las caracteristicas
propias de cada pais y de las relaciones politicas entre los actores partici-
pantes en el sistema educativo. Asi se pueden observar en América Latina
distintos criterios metodoldgicos y formas de configuracién de las relacio-
nes entre el Estado, el sector privado, los establecimientos y los padres de
familia.”

Partiendo de estos principios fundamentales del Estado, que recono-
cen al mercado educativo bajo su regulacién por motivos sociales, la pro-
blemitica del financiamiento gira en torno a qué financiar y cémo asig-
nar los recursos para la educacién, aunque esto no implique la necesidad
que el Estado provea directamente estos servicios. Es precisamente en
torno a la separacién de estas dos funciones en donde se encuentra la dis-
cusion de las reformas. El conjunto de dispositivos que definen la delega-
cién de funciones entre niveles y actores del sector educativo, la captacién
y asignacidén de recursos, la existencia de competencia, la formacién de
redes socio-técnicas (Callon, 1991) de cooperacién y los elementos de

25 En el caso de Ecuador, la Constitucién Politica (1998) declara a la educacion como derecho irre-
nunciable de las personas y deber inexcusable del Estado, la sociedad y la familia, y como 4rea
de inversién piblica.

26 Michel Crozier & Erhard Friedberg (1977) rescatan la idea de la autonomia relativa de los acto-
res, los mismos que sobre la base de sus recursos y capacidades construyen soluciones especifi-
cas y por ello contingentes, que no son ni las dnicas ni las mejores.

27 Eldesarrollo de una nueva propuesta de financiamiento piiblico y provisién de servicios de edu-
cacién media debe tomar en cuenta postulados de la economia cldsica, asf como las modifica-
ciones introducidas por las nuevas teorfas de la organizacidn, es decir el contractualismo y el
convencionalismo.
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control y de rendicién de cuentas generan incentivos/desincentivos en la
oferta de servicios. El cambio en estos dispositivos ha sido, consecuente-
mente, el eje de los planteamientos de reforma en financiamiento y pro-
duccién de los servicios y ha configurado dos componentes del nuevo
modelo que, si bien en la literatura especializada suelen tratarse por sepa-
rado, mantienen estrecha relacién entre ellos: i) mayor autonomia para
los establecimientos y para los padres de familia; ii) financiamiento en
funcién de la demanda.

La autonomia se concibe como el poder de cada individuo para
encontrar en si mismo la justificacién que lo hace actuar, es decir que
desde una perspectiva econémica se parte de una definicién privada de
sus preferencias. En educacién la autonomia plantea la problemética
tanto desde la demanda como desde la oferta. Por el lado de la demanda
se encuentra la necesidad de ampliar la gama de servicios para que los
padres de familia puedan decidir sobre diversas modalidades pedagdgi-
cas, sin restriccién por su capacidad de compra. Por el lado de la oferta,
donde nos encontramos con establecimientos y no con individuos, el
principio de autonomia incita a ampliar el margen de maniobra en la
toma de sus decisiones sobre los insumos utilizados para la produccién
de servicios.

En el grado de autonomia y el(os) beneficiario(s) de ella, los ofertan-
tes 0 los demandantes, se puede encontrar un gran abanico de opciones.
El individuo no es auténomo y posee una libertad limitada por los dere-
chos de propiedad, o una libertad convencional que abre la discusién
sobre la conviccién, la coherencia y los comportamientos miméticos. La
autonomia se inscribe, entonces, en un contexto que requiere ademds de
dispositivos que garanticen la calidad de la formacién y la ética de los
maestros. Los padres deben estar mejor informados, como condicién de .
la autonomia y la capacidad de decisién. En este sentido, uno de los pro-
blemas que hay que resolver y mejorar es la entrega de informacién sobre
costos y calidad, puesto que el acceso a ella es una condicién para el buen
funcionamiento del sistema. Asimismo, en educacién la correspondencia
entre necesidad y consumo no puede pasar por la mediacién del mercado
o al menos no tnicamente por ella. El Estado debe procurar solventar el
problema de la asimetria de informacién entre establecimientos y padres

301 :
.,



Betty Espinosa

de familia, asi como controlar los comportamientos oportunistas® en las
relaciones. Los contratos, las convenciones y las tarifas predefinidas cons-
tituyen los mecanismos de coordinacién alternativos®.

La autonomia de los establecimientos piblicos constituye un conti-
nuwum de alternativas por las que se puede optar en la relacién entre el Es-
tado central y los provisores de servicios. En un sentido aplicado de mane-
ra especifica a los establecimientos publicos, la autonomia se entiende co-
mo “|a transferencia de responsabilidades desde un nivel de gobierno su-
perior hacia la escuela, acompafiada de los recursos necesarios para su eje-
cucién” (Espinola, 2001). El establecimiento constituye un espacio de
produccién en el que ingresan insumos (humanos, fisicos y financieros)
que son transformados mediante un proceso de generacién de valor en
servicios educativos. Para que este espacio de produccion pueda asumir la
responsabilidad de la entrega de servicios requiere contar con los mejores
insumos, en el tiempo adecuado, controlar® su manejo y tomar decisio-
nes oportunas cuando se presentan problemas. Esto, que es evidente en el
caso de los establecimientos particulares, no lo es en el caso de [os estable-
cimientos publicos, donde esta posibilidad de gestién de insumos se en-
cuentra restringida por normativas generales y decisiones tomadas desde
fuera del espacio del establecimiento.” Este nivel de autonomia no desco-
noce el hecho que los establecimientos educativos fiscales sean “agentes”
que deben responder tanto al financiador estatal como a los padres de fa-
milia. Tampoco la autonomia se encuentra necesariamente ligada a la pri-
vatizacion.

La cuestién de la autonomia, tiene como contrapartida la necesidad de
replantear la forma de gobierno de los establecimientos. Si bien el finan-

28 La teorfa de la agencia, resuelve el problema del oportunismo, a través del establecimiento de
contratos que introducen elementos disciplinarios entre los contrayentes, Adicionalmente, es
importante explorar las convenciones, que se convierten en “pantallas de informacién™ entre
actores y, pueden producir comportamientos miméticos, otientados al cumplimiento de objeti-
vos organizacionales. Cfr. P-Y. Gomez (1996).

29 En este sentido, se adoptan maneras que difieren del mercado para hacer frente al intercambio
y del precio como expresién del equilibrio entre la oferta y la demanda.

30 El contral aplicado a los recursos humanos comprende los mecanismos ¢ instrumentos utiliza-
dos por los directivos para lograr que los individuos cumplan con los objetivos organizaciona-
les. El control puede ser implicito o explcito.

31 Cfi. seccién diagnéstico de este capitulo.
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ciamiento sobre la base de la demanda puede ser la incitacién mds impor-
tante para lograr un buen desempefio, se requiere también fortalecer las
instancias de rendicién de cuentas. Estas instancias estin constituidas por
los consejos de administracién, o asimilables, donde participan diversos
actores por representacion propia o delegada.

Por otra parte, el modelo de financiamiento de estructuras de la ofer-
ta puiblica ha recibido continuas criticas. Se argumenta que los profesio-
nales y burdcratas se interesan mis por el mejoramiento de sus propias
condiciones de trabajo y por el cumplimiento de agendas presupuestarias
de los politicos, que por el cumplimiento de las necesidades de los usua-
rios. Es a este problema que responden los dispositivos que buscan ligar
la respuesta a los usuarios con la calidad del servicio proporcionado. Es
decir, se trata de ampliar el margen de autonomia de los padres de fami-
lia para escoger los servicios educativos ofrecidos por los diversos estable-
cimientos. Financiar los servicios de educacién en funcién de la deman-
da forma parte del nuevo paradigma que se ha ido construyendo en
América Latina en el marco del desarrollo de cuasi-mercados®, que en
educacién se puede efectivizar a través de un sistema de vouchers®, cupo-
nes, bonos, vales o asimilables, o incluso pagando a los establecimientos
directamente en funcién del nimero de alumnos que logran captar. En
este nuevo contexto, si bien las fuentes de financiamiento y su estructura
pueden mantenerse, lo que se modifica radicalmente es el sistema de asig-
nacién de recursos y las condiciones en que se desenvuelve la produccién
de servicios. Una de las medidas centrales, en este sentido, es separar el
financiamiento de la oferta de los servicios.

Los cuasi-mercados, segtin Le Grand & Bartlett (1993), tienen carac-
teristicas de mercado debido a que resitian a los establecimientos educa-
tivos, en tanto proveedores estatales de servicios, en un espacio de com-
petitividad con otros proveedores como las municipalidades y los priva-
dos con y sin fines de lucro. Sin embargo, no son completamente merca-
dos pues difieren de los mercados convencionales tanto en el tratamiento

32 Este término, introducido por O. Williamson (1975), ha sido desarrollado por J. Le Grand &
Will Bardert (1993).

33 Este término es aplicado en Chile desde la década de los afios 80. Cfr. Aedo, C. & Sapelli, C.
(2001).
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de la oferta como de la demanda. Por el lado de la oferta, nos encontra-
mos con proveedores tanto publicos como privados que no necesariamen-
te tienen como objetivo la maximizacién de sus utilidades.

Por el lado de la demanda, se destaca el hecho de que el poder de com-
pra de los padres de familia no se expresa en términos monetarios, sino
que continda tratindose de una intervencién estatal mediante la asigna-
cién de fondos piblicos, orientada a financiar la demanda de manera
directa (a través de la entrega de cupones a los padres) o indirecta (a tra-
vés del control de reportes-de asistencia de los establecimientos). El Es-
tado adopta la figura de regulador de la competitividad®, a través de la
compra de servicios y organizador mediante incitaciones de un sistema de
proveedores que compiten en los llamados cuasi-mercados. Estas caracte-
risticas se han concretado en la prictica® usualmente en: la separacion de
las funciones de regulacién, financiamiento, asignacion de recursos y pro-
duccién de servicios, segin distintas modalidades; la asignacion de recur-
sos a los establecimientos educativos sobre la base del niimero de estu-
diantes atendidos; una gama de posibilidades de manejo auténomo de los
establecimientos ligada a mecanismos de control por resultados; la im-
plantacién de “vouchers” como mecanismo de asignacién de recursos, en
funcién de las decisiones de los padres.

La equidad™® en este contexto se refiere a la universalidad, globalidad,
acceso geogrifico, acceso social, acceso organizacional y satisfaccién so-
cial. En este sentido, es necesario que el sistema y los mecanismos de
financiamiento se expresen en valores diferenciados en el pago a los profe-
sores con el propésito de reconocer y remunerar de mejor manera el tra-
bajo en el sector rural, la educacién especial y la situacién en grupos
socio-econémicos de bajos ingresos.

34 La competirividad es la forma en que un mercado convencional demuestra eficiencia. En los
cuasi-mercados, el Estado introduce incitaciones para regular tanto la demanda como la oferta,
asf como también la formacién de precios.

35 Ch. la siguiente seccién sobre experiencias en América Latina y el Ecuador.

36 Se concreta en este caso, en que los servicios de educacién se impartan a todos los jévenes, sin
exclusién por ingreso, estatus socio-econémico, género, origen érnico u otro.
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Reformas y mecanismos emergentes de
financiamiento y provisién de educacién en
América Latina y el Ecuador

Las experiencias en curso en la Region han generado aprendizajes valio-
sos que confrontan y actualizan el debate teérico. En esta seccién se rea-
liza una revisién de la experiencia chilena por contar con la de mayor tra-
yectoria en la aplicacién de reformas recientes a través de mecanismos de
financiamiento a la demanda. Asimismo, se incluyen experiencias de
otros procesos en América Latina y la presencia incipiente de este tipo de
mecanismos en el Ecuador.

A partir de la década de los anos ochenta, Chile dio inicio en América
Latina a una serie de reformas en financiamiento y provisién de servicios
educativos. En 1982 introdujo un sistema de vouchers con un enfoque de
subsidio a la demanda. Esta reforma se inicié con el traspaso de la admi-
nistracién de los establecimientos educativos desde el gobierno central
hacia los municipios, y en el caso de los colegios técnicos hacia corpora-
ciones empresariales. Estos establecimientos son en general gratuitos. El
financiamiento se realiza a través de un esquema de subvencién educacio-
nal o subsidio por estudiante, a través del sistema de vouchers que cubre
los gastos de operacién y de capital de los establecimientos. El propésito
fue promover la competencia entre establecimientos publicos y privados,
a partir de un financiamiento estatal que premia la atraccién y retencién
de alumnos al hacer depender los ingresos de los establecimientos de la
eleccién realizada por los padres de familia. Este sistema busca una mayor
eficiencia y calidad de los servicios, y supone la existencia de decisiones
informadas y soberanas por parte de los agentes del sector.

En términos operativos, las subvenciones se entregan a los estableci-
mientos mensualmente conforme a la asistencia promedio de los alumnos
durante los tltimos tres meses previos al pago. El valor de la Unidad de
Subvencién Educacién (USE) es diferenciado por nivel educativo (parvu-
laria, bdsica, media cientifico-humanista y técnico profesional), asi como
por tipo de jornada (completa o parcial). Ademds se reconocen montos
adicionales por ruralidad, por internado y subvenciones anuales de apoyo
al mantenimiento. En 1988, se implementé el Sistema de Medicién de
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Calidad de la Educacién (SIMCE) con el propésito de monitorear la cali-
dad. En 1996 se introdujo el Sistema Nacional de Evaluacién del De-
sempefio (SNED), con el propésito de seleccionar al 25% de colegios con
mejores resultados y entregar incentivos a sus docentes, asi como para
controlar comportamientos de seleccién adversa en los establecimientos al
momento de ingreso o en la expulsion de alumnos. Los establecimientos
adicionalmente tienen acceso a dos fuentes alternativas de financiamien-
to: financiamiento compartido, que permite que los padres de familia rea-
licen aportes complementarios, escalonadamente de los aportes fiscales;
las exenciones tributarias para donaciones con fines educativos, a partir de
proyectos aprobados por el ministerio de educacidn.

La aplicacién del sistema de vouchers, en general, presenta una cerca-
nia al cumplimiento de las condiciones de desarrollo de cuasi-mercados en
el sector social en lo referente a estructura de mercado e informacién. Sin
embargo, se encuentran también problemas (Aedo y Sapelli, 2001) que
explicamos a continuacién, los mismos que no necesariamente invalidan
el sistema, sino que plantean requerimientos de ajustes para enfrentarlos.

* La competitividad entre colegios municipales y particulares subven-
cionados, no siempre es posible por cuanto el cierre o fusion de esta-
blecimientos que no cumplen con los requerimientos minimos es poli-
ticamente costoso. En estas circunstancias, los municipios generalmen-
te se ven obligados a entregar subvenciones adicionales a las inicialmen-
te autorizadas, lo que podria verse como un comportamiento protec-
cionista. Sin embargo, también es cierto que los colegios municipales
tienen que soportar costos mds altos. Mientras los colegios particulares
subvencionados pueden seleccionar a los estudiantes, los colegios mu-
nicipales no pueden hacerlo debido a restricciones constitucionales y
consecuentemente deben asumir alumnos mds costosos o con proble-
mas pedagégicos. Ademds, el exceso de reglas y leyes para la gestion pu-
blica afecta directamente las posibles innovaciones educativas y pone a
los establecimientos municipales en desventaja frente a los particulares
subvencionados. Finalmente, la competencia no es factible de introdu-
cir en 4reas rurales donde existe limitada oferta publica, lo que ademis
impide abrir un abanico de seleccién a los padres de familia.
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El pago del Estado a los establecimientos en lugar de hacerlo a los padres
dificulta la introduccién de discriminaciones positivas en el sistema que
reconozcan valores diferenciados para familias de menores ingresos.

Los padres de familia pueden preferir escuelas privadas por razones
ajenas a la calidad educativa. Por este motivo, una estrategia basada en
el otorgamiento de mayor poder a los padres no necesariamente gene-
ra calidad. El Sistema de Monitoreo de la Calidad (SIMCE) ha recibi-
do algunas criticas y, al parecer, todavia requiere ajustes para poder
comparar series y el impacto de diferentes tipos de sostenimiento. A
pesar de ello se reconoce que la disponibilidad de informacién ayuda
pero no garantiza la racionalidad en la toma de decisiones.

El sistema paga a los establecimientos educativos y no a los padres, lo
que no coadyuva a despertar mayor conciencia en los padres de sus
derechos. Mientras que un mayor grado de autonomia de los padres
puede ser visto como negativo, puesto que los padres no siempre son
los mejores agentes de la educacién de sus hijos, bisicamente por pro-
blemas de asimetria en la informacién con respecto a los maestros. -

Los establecimientos particulares pueden introducir comportamientos
de seleccién adversa de estudiantes o discriminacién negativa de estu-
diantes.

Se critica ademds que los colegios privados se encuentren “descreman-
do” a los publicos sin agregar nada. De esta manera se genera en los
ptiblicos una externalidad negativa, pues se observa un efecto compa-
fiero o peer effect de desincentivo que produce sobre el resto de la clase
la salida de los mejores alumnos (McEwan y Carnoy, 1998, citado por
Aedo/Sapelli (2001).

En la primera etapa de aplicacién del sistema (década de los afios 80),
se observé una privatizacién de la matricula. El sector piblico pasé de
captar el 78% en 1980 al 58% en 1990, composicién que se ha man-
tenido a partir de esa fecha (Gonzilez, 2000).
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Al parecer el sistema de vouchers en Chile ha logrado avances con respec-
to al anterior sistema. Los ajustes que se sugieren se refieren bdsicamente
a: mejorar el nivel de informacién para las familias; ajustar el SIMCE,
para obtener mejor informacién sobre calidad; introducir diferenciacio-
nes adicionales que coadyuven a mejorar la equidad; establecer mejores
mecanismos de regulacion que aseguren al Estado y a los padres de fami-
lia el cumplimiento de compromisos por parte de los colegios; cautelar
que el sistema de financiamiento compartido no implique el retiro de la
escuela de algunos alumnos; incorporar mecanismos flexibles de gestién
de recursos humanos en los municipios.

Otros paises de América Latina han introducido en afios recientes siste-
mas similares al aplicado en Chile. A pesar de constituir experiencias inno-
vadoras, la mayor parte de ellas se encuentra en fase de implantacién y/o
tienen limitado dmbito de aplicacién, como resefiamos a continuacion.

A inicios de la década de los afios 90, Colombia introdujo un sistema
de vouchers para la secundaria. El propésito fue financiar estudios en co-
legios particulares a jévenes de escasos recursos, como politica de amplia-
cién de cobertura en diez de las ciudades més grandes del pais. El progra-
ma se encuentra bajo la direccién de las municipalidades y es administra-
do por el Banco Central Hipotecario, que realiza la transferencia de re-
cursos a través de pagos directos a los padres de familia. El monto del vou-
cher es fijo e indiferenciado y alcanza alrededor de US$ 143 por escolar
al afo. Para acceder a este beneficio, los padres deben probar que no en-
cuentran cupo para sus hijos en escuelas secundarias piblicas y para man-
tenerlo deben alcanzar determinados niveles de rendimiento. Entre los
problemas que se detectan en el sistema se destaca la ausencia de meca-
nismos para evitar la sustitucién de educacién publica por privada, asi co-
mo la proliferacién de colegios particulares a partir de estos financiamien-
tos sin el debido control de calidad en sus servicios.

En 1998, se implant6 en Brasil el Fondo de Mantenci6n y Desarrollo
de la Educacion Fundamental y Valorizacion del Magisterio (FUNDEF).
Este fondo establecié un mecanismo para asignar recursos en forma pro-
porcional al nimero de estudiantes matriculados y asistentes a las escue-
las; la asignacién por alumno en 1998 fue de US$ 315 anuales por alum-

no. Paralelamente, se disefiaron mecanismos de control por parte de la
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comunidad sobre la distribucién y gasto de los recursos, a través de con-
sejos a nivel municipal. Segiin evaluaciones recientes, el ritmo de aumen-
to de la matricula pasé de 3% a 6%. A partir de 1998 asimismo aumen-
t6 el nimero de profesores y se verificaron mejoras salariales previstas
como condicién de manejo del fondo. Sin embargo, persisten preocupa-
ciones con respecto a los consejos comunitarios por la posible influencia
de factores politicos, y se requieren realizar andlisis de costos para fijar mds
adecuadamente los costos unitarios por alumnos.

Algunos paises se encuentran desarrollando también este tipo de me-
canismos, tal es el caso de Argentina, Bolivia, El Salvador, Nicaragua, Pa-
raguay, Uruguay y Venezuela. Las experiencias se refieren tanto a una re-
conceptualizacién en la asignacién de recursos, como a la introduccién de
nuevos marcos de gobierno y gestién de los establecimientos, a los que se
les provee de mayores mirgenes de autonomia, asi como se redistribuyen
responsabilidades entre los actores piblicos y privados. Los objetivos ge-
neralmente se han orientado a aumentar coberturas, mejorar las condicio-
nes salariales de los profesores segiin desemperio, flexibilizar los marcos de
gestion de recursos humanos y financieros, entre otros.

En el Ecuador, en los dltimos afios se han implementado mecanismos
de asignacién de recursos del sector social con enfoque de demanda,
mediante transferencias directas a las familias o el pago capitado a los pro-
veedores por servicios prestados. Si bien no todos ellos tienen relacién con
el sector educativo, constituyen innovaciones metodolégicas en el manejo
de fondos publicos por cuanto han introducido nuevas formas de relacién
entre el Estado y la poblacién, contribuyendo a delinear cierta factibilidad
social para un manejo distinto de recursos del Estado. Asimismo, una pro-
puesta de cambio en la asignacién de recursos piiblicos fue planteada por
el Consejo Nacional de Modernizacion (CONAM) en 1999, que pese a
no haber sido discutida ni avanzar en su definicién, constituye una alter-
nativa en aspectos de organizacién y financiamiento del sector.

Beca escolar (Ministerio de Bienestar Social)”. El Fondo de Proteccién
Social, del Ministerio de Bienestar Social, maneja un fondo de ocho mi-

37 Fuente: Entrevista con E Enriquez (2002), coordinador del Fondo de Proteccién Social,
Ministerio de Bienestar Social.
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llones de délares, con recursos provenientes del presupuesto estatal, para
la entrega de subsidios directos a familias de los quintiles mds bajos. El
propdsito es incentivar el mantenimiento de los nifios en la escuela, pero
no implica que aquellos que trabajan dejen de hacerlo. La transferencia
monetaria consiste en un bono de US$ 72 anuales/per cdpita, hasta para
dos nifios de entre 6 y 15 afios por familia. Se estima que 500.000 de es-
tos nifios se encuentran en riesgo de abandonar los estudios, de los cuales
el programa actualmente atiende a 38.000 (que se encuentran en 9 pro-
vincias, y 66 de los cantones mas pobres). Se tiene previsto ampliar la co-
bertura a 150.000 para el 2002. La condicién es la asistencia de un mini-
mo del 90% a clases. Los fondos se asignan a partir de los criterios del
Ministerio y son administrados por un fideicomiso con la Corporacién
Financiera Nacional. Las madres de los nifios son identificadas por el Sis-
tema de Seleccion de Beneficiarios (SELBEN), ellas deben presentar su

. identificacién y el certificado de asistencia a clases de sus hijos, en una red
de cooperativas que ejecuta estas asignaciones.

Beca para Nifos Trabajadores (INNFA)*. La Beca escolar, implemen-
tada en 1997 se concibe como parte de un programa integral hacia los
nifios trabajadores, de entre 8 a 15 afios, con la finalidad que concluyan
la educacion bisica, al mismo tiempo que dejen de trabajar o al menos
disminuyan su carga diaria de trabajo. El programa entrega becas de US$
152 anuales por beneficiario, y trabaja actualmente en 34 ciudades en
donde atiende a 18.500 escolares. Las asignaciones de recursos se funda-
mentan en un subsidio directo a las familias, que son seleccionadas a par-
tir de un proceso de focalizacién. El INNFA realiza visitas aleatorias para
verificar matricula, asistencia, rendimiento y situacién laboral; ademis,
se establecen compromisos tanto de la familia como de la escuela y la
comunidad.

La experiencia de mayor cobertura e impacto, segin algunos estudios,
en términos de equidad (Leén, Rob Vos, Brborich, 2001) ha sido el Bono
de Solidaridad. Actualmente maneja 150 millones de ddlares anuales, un
millén trescientos mil beneficiarios de transferencias monetarias directas

38 Fuente: Entrevista con A. Duefias (2002), coordinador del Programa del Nifio Trabajador
(INNFA).
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mensuales de 11.5 délares por madre con el propésito de mantener nive-
les de consumo bdsico®.

Por otra parte, se encuentran intervenciones combinadas de pagos
capitados por servicios y la modalidad de tercerizacién, para la provisién
de los servicios. El Ministerio de Bienestar Social, a través del Programa
Nuestros Nifioss MBS/BID®, a partir de 1997 maneja recursos para el fi-
nanciamiento de acciones de proteccién para nifios menores de 6 aios.
Con este propésito se ha disefiado un sistema de subasta de fondos para
financiar acciones ejecutadas por terceros. También el INNFA ha intro-
ducido otros mecanismos con las mismas caracteristicas para la atencién
a menores en riesgo*.

La propuesta del Consejo Nacional de Modernizacién (CONAM)
(Iturralde, 1999) sucinta y poco desarrollada, sugiere la aplicacién de cri-
terios de asignacién para la educacién inicial, bisica y media con ajustes
por niveles de ingreso y localizacién en dreas rurales o urbanas. Para las
dreas rurales se proponen asignaciones capitadas a los establecimientos,
mientras que para las urbanas se prevén transferencias directas a los padres
de familia. El propésito era bisicamente promover la eficiencia y el invo-
lucramiento de diversos actores en la provisién, financiamiento e inver-
si6n en el sector, asi como distribuir equitativamente los subsidios e
implementar un sistema de informacién y acreditacién de la calidad. En
cuanto a la provisién de servicios educativos por el sector publico, la pro-
puesta asume una posicién radical al sugerir administrar un sistema fiscal
de educacién desconcentrado, descentralizado, con participacién de pa-
dres de familia y de la comunidad local, @inicamente en aquellos lugares
donde no fuere posible desarrollar la oferta privada.

39 Este bono fue elevado a US$ 30 en el afio 2007 por el gobierno de Rafael Correa. Para mayo-
res andlisis, ver J. Ponce (2006).

40 Fuente: Programa Nuestros Nifios (2001).

41 Por cjemplo para el manejo de subsidios del Programa Accién Ciudadana por la Ternura (ACT).
Fuentes: documentos institucionales y entrevistas. :
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Propuesta de reforma en el financiamiento
y provisidn de servicios de educacién media en el Ecuador

Segiin la Constitucién Politica del pais de 1998, el Estado aparte de defi-
nir y ejecutar politicas educativas debe administrar una red publica de
establecimientos para quienes lo necesiten, donde los servicios deben ser
gratuitos. Este sistema debe incorporar estrategias de desconcentracién y
descentralizacién administrativas, financieras y pedagégicas, con partici-
pacién de los padres de familia. Asimismo el Estado debe administrar un
sistema de subsidios para los estudiantes en extrema pobreza, favorecer la
educacién en zonas rurales y fronterizas, garantizar la diversidad de la
educaci6n y defender los derechos de los padres a elegir la educacién para
sus hijos de acuerdo con sus principios y creencias. Con respecto a la edu-
cacién particular, debe garantizarla al igual que las inversiones privadas.

En este contexto normativo, podemos observar que la educacién fiscal
administra el 92.6% de los colegios piiblicos, mientras los municipios
intervienen en menos del 1% (0.24%), y misiones religiosas con fondos
publicos lo hacen en el 7.12% (ver cuadro 1). A partir de estos datos, se
puede constatar que los organismos municipales si bien conducen expe-
riencias individuales exitosas no han asumido compromisos de magnitud
en politicas y gestién de la educacion media, a pesar de que existe una nor-
mativa de descentralizacién que les faculta a incursionar en esta gestién.

Los principios que sugerimos para guiar la reforma son: autonomia
para los colegios, fortalecimiento de la capacidad rectora del Ministerio
de Educacién y ampliacién de la participacion de los padres de familia;
aseguramiento en la oferta de servicios, control en los mecanismos de
seleccion adversa tanto de estudiantes como de localidades; sistemas de
monitoreo de calidad y desempefio, que se conviertan en pantallas de
informacién para orientar a los agentes del sistema; equidad y eficiencia
en la asignacién de fondos publicos.

La reforma en las modalidades de financiamiento de la educacién media
debe orientarse hacia una mayor responsabilidad del sistema frente a los
alumnos y padres de familia, esto demanda una recomposicién de las rela-
ciones entre los agentes del sistema a través del establecimiento de nuevos
roles y reglas. El objetivo de un programa de reforma deberia ser mejorar la
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calidad y la eficiencia productiva en los establecimientos, asegurando la
equidad en el acceso a través de un sistema de financiamiento orientado por
la demanda. Los objetivos especificos y las estrategias sugeridas serfan:

* Introducir incitaciones competitivas, por medio del financiamiento
publico y la asignacién de recursos educativos, a través de: mecanismos
de asignacién por capitacién diferenciada e incentivos al desempefio;
separaci6n del financiamiento y la provisién de servicios; la restauracién
y ampliacién de la capacidad decisoria del Ministerio de Educacién a
nivel de financiamiento educativo, y el financiamiento estable.

* Incrementar el nivel de responsabilidad de los proveedores de servi-
cios, mediante la ampliacién de niveles de autonomia en su gestién; la
implantacién de un sistema de monitoreo de la calidad; la implanta-
cién de un sistema de evaluacién del desempeiio; la promocién de la
conformacién de redes socio-técnicas de cooperacién pedagdgica.

* Mejorar el nivel de corresponsabilidad de los padres de familia, a tra-
vés del mejoramiento de la informacién y la organizacién de observa-
torios de satisfaccién y preferencias de los padres de familia.

El rol del Estado en el financiamiento de la educacién es fundamental,
por cuanto puede regular tanto la equidad como la calidad y la eficiencia
de los servicios. Para cumplir con estos propésitos, el financiamiento pi-
blico orientado por la demanda constituye un incentivo a los proveedores
para atraer y retener alumnos. Las subvenciones podtrian ser de dos tipos:
subvencién capitada diferenciada que asegure equidad y eficiencia como
modalidad de financiamiento generalizado, es decir para todos los esta-
blecimientos®. Se deben establecer mecanismos de contrato o convenios

42 Se sugiere la entrega del subsidio al establecimiento y no por las transferencias directas a los
padres de familia, tanto por la facilidad en la entrega y control de recursos {es mds ficil estable-
cer relaciones con 3.500 colegios que con los padres de familia a los que éstos sirven); cuanto
porque la asimetrfa en la informacién, que desfavorece a los padres, los pone en situacién de
contar con menos elementos para la acertada toma de decisiones como agentes de sus hijos. En
este sentido, sugerimos privilegiar un mayor rango de autonomfa a los establecimientos.
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que constituyan compromisos de gestién entre los establecimientos de
educacién media y el Estado.” Se debe partir por calcular los costos de efi-
ciencia productiva (costos a determinado nivel de calidad educativa), con
el propésito de establecer tarifas estandarizadas para el pago a los estable-
cimientos por alumno asistente a clases. Estas tarifas deben diferenciarse
para incorporar ajustes por nivel de ruralidad o en zonas fronterizas, por
densidad poblacional, por educacién especial y en caso de extensién de la
jornada escolar diaria, de manera que el esquema de financiamiento reco-
nozca el costo de alumnos més caros y desaliente tendencias a la seleccién
adversa de alumnos y/o localidades.* Los pagos se realizarian a los cole-
gios de manera periédica, sobre la base de informes (asistencia de alum-
nos) con estdndares minimos y controles periédicos.

Se sugiere ademds e} disefio de un fondo de subasta para proyectos
educativos como modalidad de financiamiento selectivo. Con el propdsi-
to de alentar las innovaciones educativas, asi como también el mejora-
miento de la calidad de la educacién se puede invitar a los establecimien-
tos a concursos anuales para presentar proyectos. Estos proyectos podrian
ser presentados por establecimientos de manera individual o en alianza
con otros similares (entidades de educacién superior y otras instituciones
que apoyen el desarrollo pedagégico a nivel local). En este sentido, cons-
tituyen iniciativas rescatables las actuales redes de apoyo. Los fondos obte-
nidos por este medio deberian transferirse en su totalidad a los profesores
del(os) establecimiento(s), de manera que constituyan un incentivo para
mejorar sus salarios, que como se observé en el diagnéstico son compara-
tivamente mds bajos frente a otros paises de América Latina.

La separacién de funciones entre el financiamiento, la compra y la
provisién de servicios puede ser un elemento que garantice la transparen-
cia en la asignacién de recursos, pues elimina el problema de conflicto de

43 La teorfa de la agencia, resuelve el problema del oportunismo, a través del establecimiento de
contratos que introducen elementos disciplinarios entre los contrayentes. De manera adicional,
es importante tener presente el caricter de las convenciones, que se convierten en “pantallas de
informacién” entre actores y pueden producir comportamientos miméticos orientados al cum-
plimiento de objetivos. Cfr. PY. Gomez (1996).

44 Para la determinacién de costos, los modelos econémicos referidos como Data Envelopmen:
Andlisis DEA (Charnes, Cooper and Rhodes, 1978) constituycln alternativas de estimacién que
incluyen niveles de eficiencia productiva por cuanto toman en cuenta factores exégenos.
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intereses y propicia que cada instancia pueda especializarse en su misién
primordial. En la concrecién de esta estrategia, se pueden tomar diversas
combinaciones organizativas, que deben ser evaluadas en su factibilidad
politica y de gestién. En un nuevo escenario, se podria conferir la funcién
de compra a los niveles intermedios del MEC, a organismos descentrali-
zados, a organismos de caricter auténomo, o de otro tipo. Asimismo, la
provisién de servicios debe sujetarse a modificaciones organizacionales
que aseguren mayores grados de autonomia de gestién, con los correspon-
dientes mecanismos de control y rendicién de cuentas.

El Ministerio de Educacién debe restaurar y ampliar su capacidad
decisoria a nivel de financiamiento educativo, como parte de sus funcio-
nes de rectoria sectorial. Se requiere sea el Ministerio de Educacién
(MECQC) y no el de Economia y Finanzas el que deba decidir y negociar el
nivel de financiamiento publico para la educacién, sobre la base de obje-
tivos, metas e indicadores del desempefio (en coberturas, calidad y equi-
dad), en el marco de los procesos anuales de establecimiento del Pre-
supuesto General del Estado. Asimismo, deberd desarrollar métodos de
priorizacién y procesos de ajuste periédicos, para la asignacién capitada
de recursos publicos hacia los establecimientos. Las decisiones del MEC
podrian ser ejecutadas en distintos escenarios: a través de sus propias ins-
tancias ministeriales, de instancias del Ministerio de Economia, o de un
fondo auténomo de administracion delegada.

Por otra parte, un sistema de financiamiento y asignacién de recursos
que introduzca incitaciones competitivas a través de la capitacién, puede
encontrar respuesta adecuada tinicamente en proveedores de servicios con
capacidad de autonomia para tomar sus propias decisiones sobre los insu-
mos que requieren y las combinaciones adecuadas de ellos. Las modalida-
des de asignacién de recursos, sin embargo, posibilitan a la vez que limi-
tan la autonomia de los establecimientos. En efecto, la autonomia debe
tener como contrapartida mecanismos de gobierno de los establecimien-
tos y dispositivos de regulacién y control por parte del Estado, los gobier-
nos locales y los padres de familia.

Los establecimientos de educacién media, requieren contar con mir-
genes de autonomia que les permitan decidir sobre la calidad, cantidad de
los insumos (recursos humanos, financieros y fisicos), asi también sobre
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sus procesos internos. Este nivel de autonomia implica contar con instan-
cias decidoras de gestién interna, consejos o juntas, en las que se encuen-
tren representados los intereses de padres de familia y del Estado, con el
propdsito de realizar un seguimiento de la actuacién de los agentes encar-
gados de la educacién (rector y profesores). En este punto, se presentan
diversos escenarios de desarrollo, que deberin ser debidamente evaluados
en el marco de la reforma.

La incertidumbre que puede generar en los establecimientos una posi-
ble reduccién del nimero de alumnos, va a contribuir a alentar el interés
por atraer y retener estudiantes pero podria también devenir en efectos
perversos, los mismos que deben preverse para disefiar mecanismos ade-
cuados de control. Estos efectos perversos, podrian reflejarse en la intro-
duccién de factores no vinculados a la calidad educativa o incluso en de-
trimento de ella y que tengan el propésito de atraer alumnos o padres de
familia. En este sentido es importante establecer estindares de acredita-
cién de servicios, asi como mantener un sistema de monitoreo de la cali-
dad que permita asegurar estindares minimos de formacién de los alum-
nos y constituirse en pantalla de informacién para el Estado y los padres
de familia. Otro efecto positivo de un sistema de monitoreo de la calidad
seria la generacién de bases competitivas entre establecimientos. La cali-
dad podria reflejarse también, a través de la aplicacion de pruebas estan-
darizadas a los alumnos en el Gltimo afio de bachillerato, con participa-
cién de entidades académicas superiores.

Paralelamente a un sistema de monitoreo de la calidad, cuyos resulta-
dos segiin la informacién especializada sobre el tema son el efecto combi-
nado de varios factores de dentro y fuera del control del establecimiento),
es importante implementar un sistema de evaluacién del desempefio para
realizar un seguimiento de la actuacién pedagdgica en los establecimien-
tos con el propésito de incorporar incentivos a las buenas pricticas docen-
tes. Igualmente es importante impulsar proyectos colectivos y no solo
individuales. En este sentido se sugiere la conformacién de redes socio-
técnicas de cooperacién pedagédgica entre establecimientos de bachillera-
to, asi como entre éstos con entidades académicas u otros actores locales,
orientadas a disefiar proyectos conjuntos y/o compartir experiencias de
mejoramiento en la calidad.
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El acceso de la demanda a informacién barata y confiable sobre calidad,
metodologias y costos es una de las condiciones para que cualquier merca-
do opere eficientemente al disminuir las asimetrias de informacién entre
agentes del sistema educativo. Sobre la base de informaci6n, los padres
pueden asumir su participacién con mayores elementos de juicio y aumen-
tar el grado de corresponsabilidad en el proceso formativo de sus hijos. La
participacién de los padres de familia como agentes en la formacién de sus
hijos puede traducirse a partir de-la posibilidad que tengan ellos de expre-
sar su nivel de satisfaccién y preferencias. Esto se puede realizar a través de
mecanismos de monitoreo o consulta directa, y también con su participa-
ci6én en instancias de gobierno en los establecimientos. La organizacién de
encuestas a padres de familia sobre satisfaccién y preferencias, al mismo
tiempo que constituye una oportunidad para expresar sus opiniones puede
aprovecharse para orientar cambios en los establecimientos.

Conclusiones

La provisién de servicios de educacién media en su mayoria depende de
aquella que provee directamente el Ministerio de Educacién (55%). El
sector privado laico y religioso se ocupa del 40%, mientras los actores fis-
comisionales del 4%, y los municipios no llegan a representar ni el 1%
del sector. Las relaciones entre agentes en el sector piblico se encuentran
fragmentadas y los padres de familia tienen escaso margen de participa-
cién. En el sector municipal, la pequena escala constituye un factor posi-
tivo para los resultados de los establecimientos. El sector privado, por el
contrario, se encuentra totalmente ligado a la opinién de la demanda, lo
que puede generar problemas de pertinencia, puesto que los padres no
siempre disponen de la informacién suficiente para tomar las mejores
decisiones pedagdgicas.

El financiamiento publico para educacién secundaria ha experimenta-
do consistentes reducciones, en el marco de la contraccién del gasto social
a partir de la crisis de 1999. El gasto per cdpita cayé a menos de la mitad
si se compara 1996 con el afio 2000. La inversién per cdpita de Ecuador
es una de las més bajas de América Latina; para 1997, constituia el 14%
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con respecto a la inversién de Argentina, 28% con respecto a Chile y sélo
el 47% con respecto a su vecino pais de Colombia. Por otra parte, los
colegios fiscales no son completamente gratuitos, los padres de familia
contribuyen a su financiamiento al menos en un 2.6%.

El costo unitario por alumno a nivel nacional es de 209 délares. Las
diferencias entre provincias, en ciertos casos, pueden explicarse por tratar-
se de lugares con baja densidad poblacional, por ser fronterizas, por tener
altos indices de poblacién rural, o por efectos combinados. Sin embargo,
se observan inconsistencias entre ellas, asi como en las series de tiempo en
una misma provincia, lo que revela un manejo poco estandarizado de cri-
terios de asignacion. Estas mismas tendencias se pueden observar en la
asignaci6n de profesores. Adicionalmente, se observan tendencias regresi-
vas al analizar la distribucién del gasto publico por quintil de consumo.
Se constata que los establecimientos fiscales reciben asignaciones presu-
puestarias totalmente desligadas de la consecucién de resultados en térmi-
nos de nimero de estudiantes, calidad de la ensefianza, criterios de equi-
dad o indicadores de desempeiio.

Las asignaciones de recursos se fundamentan en el financiamiento de
estructuras presupuestarias a partir de datos histéricos. Los cambios regis-
trados en los tltimos afios, en manejo del financiamiento y asignacién de
recursos para los establecimientos de educacién media, han privilegiado
la légica de control financiero del Ministerio de Economia y Finanzas.
Estos cambios, si bien han agilizado las transferencias de recursos hacia los
establecimientos, no han modificado el sistema de asignacién de recursos,
pues no se toma en cuenta ningin critetio de resultados o indicadores de
gestién. Al contrario, al constituirse en decisiones disgregadas de un ente
con conocimiento de la problemdtica educacional®, se ha abierto el paso
a decisiones menos fundamentadas en necesidades y resultados®. Los
mecanismos de negociacién directos entre los establecimientos y los ana-
listas de presupuestos agravan la situacién educativa, pues al no existir cri-

45 Las decisiones son tomadas por el personal de la Subsecretaria de Presupuestos y Contabilidad
del Ministerio de Finanzas y Crédito Piblico.

46 Frente a un problema similar, el Ministerio de Salud Piblica (MSP) durante la administracién
1998-2000 propuso que, la informacién sobre recursos fiscales y su distribucién sea consolida-
da en el MSP, manteniendo las facilidades actuales del sistema de pagos y transferencias.
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terios ni indicadores para una negociacién racional de los fondos se deja
abierta la posibilidad a una negociacién subjetiva y poco transparente.

Los profesores tampoco reciben incentivos directos y las promociones
salariales se vinculan bésicamente con los afios de servicio. El sistema no
premia ni castiga su desempefio. Los niveles salariales son relativamente
bajos si se comparan tanto con la cobertura de la canasta familiar como
con los salarios en mercados comparables en el mismo pais. Con respec-
to a otros paises de una muestra en América Latina, en Ecuador es donde
menos reconocimiento salarial se da por ser profesor.

Estos elementos, suprimen cualquier presién competitiva hacia los es-
tablecimientos de nivel medio por captar y mantener estudiantes, asi
como también la posibilidad de incorporar incentivos externos para me-
jorar la calidad, adaptarse a las caracteristicas de la demanda o aumentar
sus coberturas. Sin embargo es importante destacar que los establecimien-
tos de educacién media encuentran también medios para su desarrollo a
partir de elementos no monetarios, como es el sentido de pertenencia y
las acciones cooperadoras entre colegios.

En este contexto, se sugieren algunas pistas para una posible reforma
en la educacién media del Ecuador. Esta reforma debe centrarse en res-
ponder de mejor manera a los requerimientos y necesidades de los alum-
nos y los padres de familia, a través del mejoramiento de la calidad y la
eficiencia productiva de los establecimientos, y de una mayor equidad en
el acceso. Se sugiere introducir una mayor racionalidad a las asignaciones
por alumno con diferenciaciones positivas para los alumnos mds caros o
en zonas de mds dificil acceso como en el sector rural y fronterizo. Asi-
mismo se sugiere mejorar la informacién del sistema para que los padres
puedan tomar mejores decisiones. Las estrategias de colaboracién en las
que algunos colegios se encuentran implicados podrian ampliarse para
formar redes de socio-técnicas a nivel pedagégico. Finalmente se conside-
ra que el Estado tiene un papel crucial e indelegable en la regulacién y
financiamiento del sistema educativo y que es necesario fortalecer este rol.
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Anexo 1

Nota metodolégica sobre la investigacién realizada
en establecimientos de nivel medio en el Ecuador, 2002

El estudio sectorial sobre la educacién secundaria, en Ecuador, incluyé
una investigacién en catorce establecimientos localizados en Quito, Gua-
yaquil, Cuenca, Manta y Ambato. El propésito de este abordaje empirico
fue, obtener una imagen de la situacién -desde la perspectiva de los acto-
res inmersos en la produccién de servicios- de educacién media; conocer
la dindmica de sus acciones; e, identificar los principales incentivos y res-
tricciones que los afectan. Partimos de la hipétesis que estos incentivos, a
nivel micro, pueden vincularse a los siguientes dmbitos, incluidos en los
instrumentos que sirvieron para recolectar la informaci6n:

Disefio organizacional: estructura formal, forma de propiedad, grado
de autonomia, integracién vertical y horizontal, tamafio, entorno le-
gal, mecanismos de delegacién de responsabilidades y control, instan-
cias, y, mecanismos de toma de decisiones.

Capacidad de gestién de los rectores e incentivos: tipo de contrato,
retribuciones monetarias y no monetarias.

Gestién de recursos humanos e incentivos: tipo de contratos, retribu-
ciones monetarias y no monetarias para los profesores.

Estructura de financiamiento y costos: asignaciones presupuestarias,
tarifas, aportes de padres de familia, levantamiento de fondos, costos
totales y unitarios.

Percepcién de los establecimientos, con respecto al rol del Estado, de
los elementos de reforma, y, modernizacién del sector.

Se ha tomado este conjunto de variables por cuanto se encuentran defi-
niendo los costos totales y unitarios de los establecimientos, ya sea porque

322



Organizacién, financiamiento y asignacién de recursos en el bachillerato

son directamente constitutivas de ellos o porque los determinan de mane-
ra indirecta. Estas constataciones se sintetizan en: grado de autonomia de
los establecimientos; incentivos externos; relaciones de agencia entre acto-
res, costos unitarios” eficacia directa (concepto y percepcién de calidad,
satisfaccién y preferencias tanto en estudiantes como sus familiares). Los
costos no pudieron ser levantados en los colegios privados debido a la
negativa de los directivos para proporcionar esta informacién.

Definicién del nimero de casos

Dado que la informacién apuntaba a proporcionar datos que profundiza-

ran y matizaran los resultados de este estudio, desde la perspectiva de los

actores participantes en la provisién de servicios de educacién media, el

estudio incluyé finalmente catorce casos. Para la seleccién de estableci-

mientos se consideraron los siguientes criterios:

* Representatividad de los diferentes tipos de colegios existentes en el
pais (publicos, fiscales, municipales; asi como, privados laicos y reli-

giosos).

* Representatividad geogrifica (las tres ciudades principales del pais y
dos ciudades intermedias localizadas en la sierra y la costa).

¢ Representatividad en cuanto a innovaciones educativas que se encuen-
tren en marcha.

* Niveles bisicos de comparacién de resultados, determinados por el
juicio de expertos en temas pedagdgicos.

* Facilidad de acceso a los establecimientos por apertura de directivos.

47 Excepto para los planteles privados.
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Colegios seleccionados

La recoleccién de informacién se realizé en catorce establecimientos,
cuyas caracteristicas generales se encuentran en el siguiente cuadro:

Ne | Colegio Ciudad | Género | Estilo pedagégico |#dealumnos| Tipode Tarifas
2001-02 sostenimientol  anuales®
2001-02
1 | Abdén Calderén Guayaquil| Mixto | Innovaciones internas 651 Particular laico | 1,480
2 | Agora Guayaguil| Mixto | Innovaciones intemas Particular laico
3 | Americano Quito Mixto | Innovaciones internas 2,000 Particular laico | 2,600
4 | Benigno Malo Cuenca | Mixto | Asoc. establ. piblicos| 1,365 Fiscal
experimentales
5 | CEDFI Cuenca | Mixto | Innovaciones intemas Particular laico
6 | Guayaquil Guayaquil | Femenino | Innovaciones intemas| 4,699 Fiscal 14
7 | [saac Newton Quito Mixto | Innovaciones internas 425 Particular kaico | 1,050
8 | Manuel Cérdova Galarza| Quito | Mixto | Reforma U. Andina 400 Fiscal 12
9 | Monuifar Quito__| Masculino 2,580 Fiscal 15
10 | Rumifiahui Ambato | Mixto | Innovaciones internas| 1,508 Fiscal 11
11 | San Gabriel Quito  [Masculino | Red planceles jesuitas 1,169 Part. religioso 600
12 | Sebastidn de Benalckzas | Quito | Mixto Red planceles 1,199 Municipal 150
municipales de Quito
13 | Stella Maris Manta | Femenino | Reforma U. Andina 690 Part. religioso 250
14 | Teodoro Alvarado Oleas | Guayaquil| Mixto 1,308 Fiscal 25
*En el caso de rarifas mensuales, éstas fueron multiplicadas por 10 para obtener el costo anual.
Fuente: Informacién dirccea de los planteles.

Instrumentos y caracteristicas de su aplicacién

* Guia de entrevista estructurada para rectores. Nimero de aplicaciones:

14.

* Guia de entrevista estructurada para vicerrectores (esta informacién se
analiza basicamente en el capitulo sobre situacién pedagégica). Ni-
mero de aplicaciones: 14.

* Guia de entrevista estructurada para gerentes o colectores. Niimero de

aplicaciones: 14.
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Guia de entrevistas estructuradas para reuniones de profesores. Se
organiz6 una reunién por colegio, que contaron con la participacién
de entre 3 a 5 profesores del nivel medio.

Guia de grupos focales con padres de familia. Se organizé un grupo
por colegio, y éstos, estuvieron conformados por 5 a 10 padres de
familia de estudiantes del nivel medio.

Guia de grupos focales con estudiantes. Se organizé un grupo por
colegio, y éstos, estuvieron conformados por 10 a 15 estudiantes de
nivel medio. '

Encuesta para padres de familia. Aplicadas exclusivamente a los parti-
cipantes en grupos focales y, tuvieron como tnico propésito precisar
informacién descriptiva sobre los asistentes; por lo que su representa-
tividad, se limita a aquella caracteristica -técnicas cualitativas-, de
recoleccién de informacién. Se procesaron 82 encuestas.

Encuesta para estudiantes. Tuvo las mismas caracteristicas y alcance
que la encuesta a padres de familia. Se procesaron 119 encuestas.
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Anexo 2

Tarifas aprobadas para la educacién
particular en Ecuador, afio lectivo 2001-02

Para el afo lectivo 2001-2002 la Junta Reguladora de Costos, autorizé a
los colegios -con mayor puntuacién-, el cobro de una pensién mensual de
$100 USD, mientras a los de menor puntuacién $6 USD®. Los valores

diferenciados son los siguientes®:

Tarifas aprobadas para el sector privado Educacién
(afio lectivo 2001 - 2002)
| Categorfa Puntaje Tarifas
en USD

1 Entre 15 - 18 6,00
2 Entre 19 - 21 7,00
3 Entre 22 - 24 9,00
4 Entre 25 - 27 11,00
5 Entre 28 - 30 13,00
6 Entre 31 - 33 16,00
7 Entre 34 - 36 20,00
8 Entre 37 - 39 24,00
9 Entre 40 - 42 30,00
10 Entre 43 - 45 37,00
11 Entre 46 - 48 45,00
12 Entre 49 - 51 55,00
13 Entre 52 - 54 67,00
14 Entre 55 - 57 82,00
15 Entre 58 - 60 100,00

Fuente: Régimen Escolar / Direccién Provincial de Pichincha

48 Se debe tomar en cuenta que, la Junta Reguladora de Costos no tiene un parimetro fijo para
estimar los costos de pensiones. En sus reuniones dan el valor de la pensién a cada colegio, de
acuerdo a la “realidad” econémica de sus estudiantes, a pesar de alcanzar la misma puntuacién.

49 Es una aproximacién tomando en cuenta los valores minimos y maximos cobrados durante este
afio lectivo.
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Se pueden fijar, valores superiores, cuando existen servicios excepcionales
brindados por algunos colegios. Los pardmetros tomados en cuenta son
los siguientes:

* Si el plantel educativo posee alguna certificacién nacional o interna-
cional, emitida por alguna entidad u organismo de prestigio, que lo
acredite como miembro o afiliado.

* Sien el plantel se dictan mds del 50% de las clases y actividades en un
idioma extranjero.

* Si al menos el 40% de actividades, posee contenidos referentes a la
cultura del pais que lo auspicia. )

* Si el plantel otorga Bachillerato Internacional, reconocido por un
organismo especializado.

* Si a nivel nacional son acreditados como planteles experimentales.

* Si poseen una planta docente con al menos 30% de profesores extran-

—~

jeros.

* Si el plantel es suscriptor de convenios de cooperacién con Estados u
0rganismos extranjeros.

* Si el plantel ha estructurado, y funcionan, organismos técnicos-de
investigacion, de orientacién pedagégica.

¢ Toma en cuenta el auspicio, ejecucién de procesos de capacitacién y
mejora académica, y éstos son revertidos por el colegio a sus docentes.

* Se valora el nivel de tecnologia, al prestar servicios de internet o vi-
deoteca.

* Si posee una biblioteca bilingiie, suficientemente dotada y actualiza-
da.

* La calidad de los espacios fisicos para actividades extra curriculares:
culturales, deportivas (canchas, piscinas, espacios para pricticas de alta
competencia) o productivas.

* Calidad en los sistemas de seguridad.

* Prestacién de servicios adicionales como: péliza de seguro para estu-
diantes y docentes, bar, cafeteria, comedores apropiados, imprenta
(equipos de reproduccién impresos).

* Si el porcentaje de becas otorgadas por el Plantel es superior a lo esta-
blecido en la ley.
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* Si el colegio brinda apoyo a instituciones educativas, pertenecientes a
los sectores més desprotegidos de la sociedad.

* El Plantel mantiene horarios que permiten la realizacién de tareas aca-
démicas, tutorias, consejerias, consultas, actividades extra curriculares,
deportivas, recreativas, culturales, clubes por parte de los estudiantes.

* Ejecuta la venta de libros extranjeros a un bajo costo, o bajo la moda-
lidad de préstamo.

e Servicios varios

De cumplir con estos requisitos se permite a los planteles el cobro de
hasta un 100% superior al monto de los colegios de la categoria mds alta.
Es decir, para el afio lectivo 2001-2002 se permiti6 el cobro de hasta $200
USD.
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