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Prefacio

Este libro es el tercero que se realiza en el marco de las actividades
del Fondo de Investigaciones Educativas (FIE), un proyecto del Progra-
ma de Promocidén de la Reforma Educativa en América Latina y el Cari-
be (PREAL) que se desarroll6 en asociacion con el Global Development
Network (GDN) y el apoyo del Banco Mundial. El objetivo del FIE es
propiciar la realizacion de estudios de alta calidad técnica cuyas conclu-
siones puedan ser ficilmente traducidas en politicas educativas. En se-
gundo lugar se busca desarrollar las habilidades de investigadores de la
region para llevar a cabo este tipo de estudios. De manera complementa-
ria, también se busca acercar a las personas vinculadas al desarrollo de
politicas educativas (a diferentes niveles) a los resultados de estudios
empiricos de alta calidad técnica realizados en la region. Una forma de
lograr lo anterior es a través de estos concursos de investigacion.

El FIE ha convocado a varias rondas de investigacién y este libro
contiene los resimenes de los informes de investigacion de la tltima de
ellos. La primera ronda y libro fue titulada Uso e Impacto de la Informa-
cion Educativa en América Latina e incluyé siete estudios empiricos; el
segundo libro fue titulado Educacion y Brechas de Equidad en América
Latina e incluyd 9 estudios publicados en dos tomos!. En el presente li-
bro se presentan los resultados obtenidos en ocho investigaciones sobre
diversos aspectos de la educacion secundaria en América Latina.

1 Los informes completos de investigacion, asi como los libros de las tres rondas, se encuentran

en linea en el portal de PREAL: www.preal.org.
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Producto de la tercera convocatoria para propuestas de investigacion
del FIE, lanzada en febrero de 2004. Se recibid, en total, sesenta y siete
proyectos provenientes de quince paises de la region. De este universo,
solo se pudo seleccionar ocho propuestas de investigacion que recibie-
ron apoyo con recursos financieros para el desarrollo de su trabajo. Es
importante notar que, por limites en los fondos que se podia asignar,
quedaron sin posibilidades de financiamiento varias propuestas de gran
calidad. En total, en las tres convocatorias se recibieron 193 propuestas,
de las que se financiaron 24.

Muchos son los que hicieron posible la materializacién de esta
convocatoria y sus respectivos estudios tanto como la publicacién de
los resultados. Entre ellos quisiéramos dejar expreso reconocimiento
al Banco Mundial y al GDN que, a través del trabajo de Elizabeth
King y Donald Winkler, facilitaron la obtencién de los recursos para
las tres convocatorias del FIE y las otras actividades resefiadas. Vayan
también nuestros agradecimientos a los expertos e investigadores que
participaron como evaluadores de propuestas de la tercera ronda: Martin
Benavides (GRADE), Maria Castro Morera (Universidad Complutense
de Madrid), Javier Corrales (Amherst College), Claudio de Moura Castro
(Faculdade Pitdgoras), John Edwards (Tulane University), Pablo Gonzdlez
(Universidad de Chile), Carlos Herrdn (BID), Bradley A. Unger Levinson
(Indiana University), Jeffrey H. Marshall (Rand), Mercedes Mufioz-Repiso
(Centro de Investigacién y Documentacion Educativa, Espafia), F. Javier
Murillo (Universidad Auténoma de Madrid), Francesc Pedré (Universidad
Pompeu Fabra), Pedro Ravela (Universidad Catdlica de Uruguay), Alberto
Rodriguez (San Diego State University), José Rodriguez (Pontificia
Universidad Catolica del Perud), Maria Araceli Ruiz-Primo (Stanford
University), Sylvia Schmelkes (Universidad Iberoamericana), Walter
G. Secada (University of Miami), Maribel A. Sevilla (BID), Guillermo
Solano-Flores (American Institutes for Research), Elsie M. Szecsy
(Arizona State University), Miguel Urquiola (Columbia University),
Richard G. Wolfe (Ontario Institute for Studies in Education, University
of Toronto) y Laurence Wolff (consultor independiente).

Mencioén especial merecen los miembros del Comité de Seleccion de
la tercera ronda, que estuvo integrado por Miguel Urquiola, Walter Seca-
da y Santiago Cueto, a cargo de la seleccién de los proyectos que fueron
finalmente financiados. Extendemos nuestros agradecimientos a Miguel
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Urquiola, Patrick McEwan y Javier Murillo, quienes participaron como
comentaristas de las versiones preliminares de informes finales en la re-
union de trabajo sostenida en Buenos Aires en agosto de 2005.

Ademds de las convocatorias y publicaciones mencionadas, el FIE
ha organizado otras actividades de promocion y diseminacién de inves-
tigaciones. Entre ellas cabe destacar la Conferencia Investigacion para
Resultados en Educacion — Una conferencia global sobre investigacion
educativa en paises en desarrollo y transicion. Esta conferencia se rea-
lizé en Praga, entre marzo y abril de 2005, contando con la participa-
cién de mds de 100 investigadores provenientes de paises en desarrollo,
quienes presentaron y discutieron sus investigaciones con pares de otras
regiones y paises del Norte. Algunos de los mejores estudios fueron
editados luego por Marlaine Lockheed y Santiago Cueto, miembros del
comité organizador de la conferencia, en un volumen especial del Inter-
national Journal of Educational Research®. En segundo lugar, entre el
2005 y el 2007 el FIE administré fondos para seleccionar investigadores
que pudieran viajar a conferencias internacionales; con este fondo se fi-
nanci6 el viaje de dieciocho investigadores de todas las regiones, quienes
asistieron a conferencias académicas a presentar y discutir sus estudios.
En tercer lugar, se organizé un taller sobre investigacion educativa en te-
mas de calidad en el marco de la conferencia anual del GDN en Brisba-
ne, Australia, en enero de 2008. A este taller asistieron 23 investigadores
de distintas regiones del mundo3. Finalmente en marzo del 2008 el FIE
organizé un panel con algunos de los estudios de la segunda ronda, sobre
equidad, en el marco de la reunién anual del Comparative and Interna-
cional Education Society (CIES) en Nueva York. En el PREAL se estd
actualmente discutiendo posibilidades para acciones futuras del FIE en
asociacion con distintas fuentes de financiamiento internacional.

2 Lockheed, M & Cueto, S. (2006). International Journal of Educational Research (Editors),
Vol 45 (3).

3 E1 2003 el FIE habifa organizado un taller similar en la reunién anual del GDN en El Cairo.
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Por dltimo, pero no por ello menos importante, debemos agradecer
también a los otros patrocinadores del PREAL, entre ellos la USAID, el
Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco Mundial, la Fundacion
Tinker y General Electric Foundation, sin cuyo valioso apoyo las activi-
dades y publicaciones del PREAL no serian posibles.

MARCELA GAJARDO y JEFFREY M. PURYEAR
Codirectores
PREAL

Santiago, Chile, marzo de 2009



Introduccién: Politicas inclusivas
para la educacién secundaria

Gran parte de la politica educativa en América Latina en las dltimas
décadas ha estado orientada a promover la educacién primaria, al punto
que en la actualidad se ha logrado dar acceso a este nivel a la gran ma-
yoria de estudiantes latinoamericanos (aunque la calidad del servicio y
resultados sean muy variables entre escuelas y paises). La creciente co-
bertura en primaria fue producto de politicas sectoriales que en muchos
paises se vieron influenciadas por estudios internacionales de retornos
economicos que mostraban mejores resultados para la culminacién de
este nivel educativo. La experiencia internacional sin embargo ha de-
mostrado que es riesgoso poner énfasis en un nivel y descuidar otros.
Asi por ejemplo, el incremento de matricula en primaria ha generado
una presion para la secundaria, que ha tenido que responder ampliando
su cobertura (aunque, de nuevo, con grandes diferencias en la calidad
del servicio). En cuanto a la educacion secundaria, diversos estudios han
demostrado que puede ser una intervencion de gran trascendencia en el
desarrollo de los jovenes. Estos entran a la secundaria en un momento
en que empiezan a vivir complejas transiciones en lo psicoldégico, fisico
y social, y requieren ambientes que los estimulen y favorezcan el desa-
rrollo de sus potencialidades. La adolescencia es también una edad en
la que los jovenes deben empezar a evaluar posibilidades para su futuro
ocupacional, ya sea en el trabajo, estudios superiores u otros.

Dado el énfasis de politicas para promover la primaria, se ha contado
con relativamente menos evaluaciones y estudios empiricos de alta cali-

11
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dad en educacién secundaria que en primaria en América Latinal. Esto
a pesar de que las instituciones de secundaria suelen ser bastante dife-
rentes que las de primaria. Por ejemplo las secundarias suelen tener mads
estudiantes por centro, mds profesores, que ademads son especialistas en
dreas del curriculo, y demandan mayores niveles de exigencia académica
que la primaria. Por otro lado, hay muchas formas de enfocar la edu-
cacion secundaria: hay secundarias orientadas a preparar al joven para
la educacion superior, mientras que otras se orientan a la enseflanza y
aprendizaje de oficios técnicos y ven a la secundaria como el nivel final
de la educacion; las hay orientadas a promover la inmersion gradual del
joven como agente activo en la sociedad y otras en que casi no se valo-
ra la promocidn de la ciudadania democrdtica; algunas secundarias dan
mds peso que otras a temas transversales como el respeto por el medio
ambiente y la diversidad étnica, racial y de género; también hay algunas
que consideran que deben trabajar en apoyar a los adolescentes para pre-
venir conductas de riesgo de diverso tipo que suelen aflorar durante la
adolescencia, como consumo de sustancias adictivas, sexo y violencia en
forma de pandillas u otras, mientras que otras consideran esta labor de
prevencion como responsabilidad de la familia o la iglesia.

En cuanto a calidad, aunque escasos, los estudios internacionales de
rendimiento escolar han mostrado pobres resultados en pruebas académi-
cas? y relativamente altas tasas de repeticién y desercién (sobre todo al
inicio de la educacién secundaria). Asi, por factores personales propios
del desarrollo durante la adolescencia o institucionales del nivel, la se-
cundaria supone un reto complejo para muchos jévenes latinoamerica-
nos. Hay mucho en juego en la secundaria pues el nivel de éxito que lo-
gre en gran medida marcard el futuro de los jovenes. Acceder a ella es un
reto dificil en muchos contextos, pero llegar y eventualmente graduarse
con un diploma de la secundaria no garantiza igualdad de oportunidades

Por ejemplo, el Laboratorio Latinoamericano de Evaluacién de la Calidad de la Educacién
(LLECE) de la UNESCO ha realizado dos evaluaciones del rendimiento escolar, pero ambas
centradas en diversos grados de la primaria (ver http://llece.unesco.cl/). De todos modos va-
rios paises de la region han montado sistemas nacionales de evaluacion escolar que incluyen
grados de primaria y secundaria.

Ver por ejemplo los resultados de las pruebas PISA, orientadas a evaluar el aprendizaje de
estudiantes de 15 afios matriculados en el sistema escolar en comprension de lectura, matema-
tica y ciencias (http://www.pisa.oecd.org/). Si bien es una prueba orientada a pafses industria-
lizados, algunos paises de América Latina han participado.
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a futuro ya que entre los que se graddan hay gran variabilidad en los
aprendizajes adquiridos. Estas diferencias determinardn en gran medida
las opciones disponibles, como por ejemplo poder ingresar a las univer-
sidades de mayor calidad y prestigio.

La educacion secundaria ha sido un nivel en constante cambio, pues
reiteradamente se ha seflalado que no estarfa cumpliendo con sus objetivos
al tratarse de un modelo rigido que no responde a las necesidades de los
adolescentes ni los prepara para los retos de la vida adulta. Siguiendo este
diagndstico general, muchos paises de la region han iniciado reformas en
este nivel. Sin embargo, a menudo se ha considerado que estas no han sido
exitosas. Las causas pueden ser muiltiples: se podria argumentar que en la
medida en que algunas reformas han intentado copiar modelos de paises
desarrollados o recomendaciones descontextualizadas de organismos in-
ternacionales estaban destinadas al fracaso; también que la secundaria ais-
ladamente es insuficiente y mds bien se deberia pensar en reformar el con-
junto de la educacidon; muchas reformas no habrian contado con un buen
diagndstico, el necesario apoyo financiero o politico, cuidado en el disefio
ni tiempo suficiente para la implementacidn; en algunos casos las reformas
en la secundaria han sido parciales y desarticuladas de otras reformas para
mejorar las politicas sociales enfocadas en la adolescencia; finalmente se
han criticado algunas reformas por implementar modelos de la cispide (por
ejemplo el gobierno central) a la base (las escuelas), sin involucrar activa-
mente a los principales actores educativos desde el disefio (por ejemplo a
congresistas, funcionarios educativos a nivel central y regional, directores,
docentes, padres de familia y los mismos estudiantes). Desde la perspectiva
de la investigacion, estd claro que en general las reformas han carecido de
buenos datos de monitoreo y/o evaluaciones de impacto que permitieran
corregirlas o determinar su eficiencia y eficacia.

Tal vez el problema principal en cuanto a la educacién secundaria
haya estado en cuanto a la definicion de sus objetivos y las expectativas
sociales: ;se debe pensar en uno o varios tipos de secundaria dependien-
do de las caracteristicas de los jévenes que pasan por ella? Por ejemplo,
(deberian los jovenes aprender oficios en la secundaria y/o concentrarse
en adquirir una sélida formacién académica que les permita el ingre-
so a la universidad? A otro nivel, ;qué responsabilidad debe asumir la
secundaria en el desarrollo personal de los estudiantes, incluyendo la
formacidn en valores? ;Cudntos afios de secundaria deberfan ser obliga-
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torios y como se puede comprometer a la sociedad en su conjunto para
el logro de la meta que se plantee? ;Cudnto énfasis se deberia poner en
incrementar la matricula y cudnto en mejorar los logros de aprendizaje?
Tal vez de manera mds general se podria preguntar, ;qué demandas y
requerimientos implica ser adolescente en diversos contextos especifi-
cos de América Latina y cdmo se relaciona esta etapa de la vida con el
paso por la educacién secundaria y con la labor complementaria de otras
instituciones y agentes de la sociedad? Cualquier reforma, o conjunto ar-
ticulado de reformas deberia tener claridad en el diagndstico de los pro-
blemas y retos, de modo que se puedan definir y monitorear el logro de
objetivos ajustados y realistas; aparentemente esto no habria ocurrido en
muchos de los intentos de reforma de la secundaria en América Latina.

Diversos enfoques internacionales han enfatizado los dltimos afios la
importancia de disefiar politicas educativas considerando como insumos
los resultados de evaluaciones y estudios empiricos de alto rigor acadé-
mico?. Atendiendo a esta necesidad de mayor conocimiento sistematico es
que se convocd a la tercera ronda del Fondo de Investigaciones Educati-
vas de PREAL, cuyos informes resumidos de investigacion se incluyen en
el presente libro. Los estudios presentados son variados en cuanto su di-
seflo, con estudios cuantitativos, cualitativos y mixtos. Algunos analizan
informacién recolectada por los autores y otros informacién de fuentes
secundarias. Los temas tratados también son diversos; hay algunos orien-
tados a evaluar la implementacién de reformas macro (como por ejemplo
la reforma de escuela media en Brasil o la descentralizaciéon educativa
en Argentina) mientras que otros estudios analizan la implementacién
de aspectos mds focalizados (como la educacion técnica en Costa Rica
o la implementacién de un programa para escuelas rurales en México).
Finalmente hay estudios que analizan los determinantes de los resulta-
dos de educacién media a escala nacional y para diversos grupos de la
poblacién (como Argentina, Bolivia y Paraguay). Asi, confiamos que la
diversidad de estudios incluidos en el presente libro ayude a pintar una
visién panordmica de algunos aspectos de la educacién secundaria en la

Ver por ejemplo OECD (2003) y varios portales que resumen lo que se sabe proveniente de
investigacion en diversos campos especificos de la educacién como por ejemplo What Works
Clearinghouse, disponible en http://www.whatworks.ed.gov/, Evidence for Policy and Prac-
tice Information, ver http://eppi.ioe.ac.uk/EPPIWeb/home.aspx y la Colaboraciéon Campbell
http://www.campbellcollaboration.org/.
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region. Todos los estudios tienen en comun una orientacion a construir el
conocimiento académico que se tiene sobre el nivel, con base en investi-
gaciones previas, pero también a explorar las consecuencias que la nueva
informacion pudiera tener para el desarrollo de politicas educativas para
el nivel secundario. A continuacion se presenta el resumen y comentarios
del editor para cada uno de los estudios incluidos en el presente libro.

Descentralizacion escolar: ayudando a los buenos a ser mejores,
pero dejando a los pobres atras, por Sebastidn Galiani, Paul Gertler y
Ernesto Schargrodsky.

La descentralizacion de diversas funciones educativas ha sido una
reforma abrazada de manera creciente durante las dltimas décadas en
varios paises de la region. Lo que se busca en general con la descentrali-
zacidn es acercar el proceso de toma de decisiones a los actores locales,
pensando que asi se responderd de manera mds eficaz y eficiente a sus
necesidades y se logrard una mayor rendicion de cuentas. El presente
estudio se plantea la pregunta de si la descentralizacién ha tenido un
impacto positivo en el rendimiento escolar sin aumentar las brechas edu-
cativas entre provincias con mayor y menor nivel socioeconémico en la
Argentina. En ese pafs a inicios de la década pasada se transfirieron las
escuelas secundarias federales a los gobiernos provinciales (que ya ma-
nejaban algunas escuelas secundarias). El hecho que hubieran estos dos
tipos de escuelas originalmente y que la transferencia de las escuelas fe-
derales a las provincias fuera gradual permitié utilizar diversos modelos
econométricos para evaluar el impacto de la descentralizacion. La trans-
ferencia de funciones a las provincias incluyd control del presupuesto,
asignaciéon de recursos, definiciones pedagdgicas (como calendario
escolar y contenidos curriculares) y decisiones sobre el personal. Si bien
el impacto de la descentralizacion educativa fue en promedio positivo en
las pruebas de rendimiento de los estudiantes luego de 5 afios de descen-
tralizacién (mejora de 5,4% en las pruebas de espafiol y 3,5% en las de
matemdtica), no hubo incremento en municipalidades pobres (definidas
como aquellas en que al menos 30% de los hogares tenfan alguna nece-
sidad badsica insatisfecha, NBI). Este estudio llama la atencion sobre un
tema que a menudo no se considera en la planificacién educativa en la
region, y es como generar politicas educativas que no incrementen la ya
notable brecha de inequidad (en este caso asociada a nivel socioecond-
mico, pero en otros casos a género o grupo étnico o racial).



16 Reformas pendientes en la educacion secundaria

Gestion publica y privada, autonomia institucional y logros edu-
cativos en la ensefianza media argentina, por Maria Antonia Gallart,
Marcela Sandra Cerrutti y Georgina Binstock.

Este capitulo presenta un andlisis sobre la educacién media publica
y privada en Argentina. Tratdndose de un pais federal, son los gobier-
nos provinciales los responsables de conducir la educaciéon media en
sus jurisdicciones, coordinando politicas nacionales con el Ministro en
el Consejo Federal de Cultura y Educacion. Los regimenes del sistema
publico y privado varian mucho, principalmente en cuanto a la autono-
mia (mayor en la privada, lo que permite por ejemplo mayor discrecién
para contratar docentes y seleccionar estudiantes). En esta misma linea,
la estabilidad laboral prdcticamente no existe en el sistema privado y
es relativamente fuerte en el publico. La matricula en el sector privado
cubre entre el 21% (EGB3) y el 26% (polimodal) del total en diferentes
grados de educacion media. Como en muchos otros paises de la region,
la oferta de educacién privada se concentra en las grandes urbes, donde
la gente tiene mayor poder adquisitivo y puede pagar los aranceles re-
queridos. Es notable sin embargo que muchas escuelas privadas reciben
subvencion de parte del Estado aunque esto no impide que, en promedio,
la poblacion que vaya a las escuelas privadas provenga de familias con
mayor nivel socioeconémico que las que van a escuelas puiblicas (aunque
hay algunas escuelas confesionales que se orientan principalmente a po-
blaciones relativamente pobres). Utilizando un modelo estadistico multi-
variado, se encontré que la tasa de repeticion y la de desercién es mayor
en escuelas publicas que en privadas. Sin embargo, ambas diferencias se
explican parcialmente por las diferencias de entrada entre los estudiantes
que asisten a uno y otro tipo de escuela, vinculadas en general al menor
o mayor nivel de pobreza de la familia. Esto podria sugerir una mayor
eficacia en las escuelas privadas, que resulta dificil de determinar a partir
solamente del andlisis realizado. Para explorar este tema en mayor pro-
fundidad los autores realizaron exploraciones cualitativas en una muestra
intencional de 10 escuelas secundarias urbanas. Las entrevistas y obser-
vaciones sugieren como las escuelas buscan responder a las caracterfs-
ticas de los estudiantes que atienden y en este trabajo la relativa mayor
autonomia de las escuelas privadas favoreceria una mayor eficiencia; de
todos modos el limite de lo posible viene definido parcialmente por las
caracteristicas de entrada de los estudiantes y en esta linea las escuelas
publicas indudablemente afrontan mayores retos que las privadas. Los
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estudios de casos muestran diferencias en el compromiso de docentes y
directivos para el logro de su mision educativa, y esto se da tanto en es-
cuelas publicas como privadas de diferentes contextos socioecondmicos,
constituyendo asi referentes para otras escuelas similares. Para finalizar
los autores presentan diferentes opciones de politica para mejorar la efi-
ciencia y brechas de inequidad en la educacion media argentina, como
por ejemplo disefiar sistemas de apoyo para el desarrollo institucional de
las escuelas, replantear la carrera de docentes, directores y supervisores,
dotar de mayor autonomia a las escuelas publicas y establecer controles
de calidad en las escuelas privadas.

A Reforma do Ensino Médio no Brasil: 1999-2005, por Gilda
Figueiredo Portugal Gouvéa (Coordinadora) Maria Eliza Fini, Maria
Helena Guimaraes Castro, Maria Inés Fini, Sergio Tiezzi, Stella Maria
Barberd da Silva Telles, Vera Licia Cabral Costa y Antonio Carlos Dias
Junior.

Este capitulo hace un balance de la reforma para la educacion media
en Brasil, planteada en 1999. Esta reforma giraba en torno a cuatro ejes:
expansion de la matricula, reforma del curriculo para formar estudiantes
con habilidades para desempefiarse en la “sociedad del conocimiento” al
tiempo que hacerlo mds flexible a las caracteristicas del grupo de estu-
diantes local, mejora de la oferta (por ejemplo infraestructura) y mejora
de la calidad de la ensefianza. El capitulo revisa la evolucién de una
serie de indicadores educativos. A partir de ellos se nota por ejemplo el
notable crecimiento en la matricula en educacién media, que de manera
relativa es mayor en las regiones mds pobres; asi, entre 1995 y 2004 la
matricula crecié en 3 800 000 estudiantes. De todos modos, todavia no
se ha logrado matricula universal para la ensefianza media y hay altas ta-
sas de repeticion o abandono temporal. Sin embargo, este crecimiento no
estuvo acompafado de buen rendimiento estudiantil. As{, datos de prue-
bas estandarizadas, provenientes de las pruebas SAEB y ENEM mues-
tran, en general, promedios bajos y una alta correlacién positiva con el
nivel socioecondmico de los estudiantes. El estudio describe, ademas, las
percepciones de diversos actores, por ejemplo del Consejo Nacional de
Educacidn, respecto de las dificultades observadas para llevar adelante la
reforma, en general y en aspectos especificos como la reforma curricular
o capacitacion de docentes. Por ejemplo en cuanto a reforma curricular,
a pesar de que se busco trascender la divisidn tradicional entre educacién
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académica o profesionalizante, para favorecer el aprendizaje de habilida-
des complejas y creatividad, se han encontrado dificultades para llevarla
adelante. El estudio culmina con dos estudios de caso: Sdo Paulo (que
al momento de iniciar la reforma tenfa alta cobertura y buscaba cambios
en el curriculo y mejoras en el rendimiento) y Ceard (que al momento
de iniciar la reforma tenia relativamente baja matricula, ademds de bajo
rendimiento). El conjunto provee una mirada de la dificultad de aplicar
una reforma nacional en un pais con sistema federal y altas tasas de in-
equidad educativa.

Avaliacao das contribuicées do programa de iniciacao cientifica
no ensino médio e profissional enquanto estratégia de melhoria na
formacao de jovens em Minas Gerais, Brasil, por Gisele Brandao Ma-
chado de Oliveira, Paulo de Oliveira, Delba Teixeira Rodrigues Barros y
Virginia Torres Schall.

Como muchos de sus pares en paises en vias de desarrollo, los es-
tudiantes brasilefios han demostrado bajos desempefios en evaluaciones
estandarizadas de ciencias. El presente estudio describe la implementa-
cién del programa de iniciacion cientifica para estudiantes de ensefianza
media y profesional, PROVOC (Programa de Vocacion Cientifica), de-
sarrollado originalmente en Brasil. El programa busca promover la vi-
vencia de experiencias cientificas de estudiantes y grupos de investiga-
dores. El programa fue desarrollado originalmente en Rio de Janeiro en
1986 y en Minas Gerais en 1998 en la Universidad Federal de la Minas
Gerais y en el Centro de Investigaciones René-Rachou. Luego se ha ido
ampliando y ha logrado el apoyo del Ministerio de Ciencia y Tecnologia
de Brasil. En este contexto el estudio busca describir la influencia de
PROVOC en cuanto a la eleccién profesional de jévenes con temprana
vocacion cientifica, el desarrollo de hdbitos de trabajo, actitudes socia-
les y cientificas, y el desarrollo de pensamiento cientifico, asi como las
relaciones interpersonales generadas. El programa busca la colabora-
cién de estudiantes entre 15 y 17 afios con investigadores universitarios
que actien como orientadores de los jovenes en diferentes dreas (prin-
cipalmente biologfa, pero también algunas ciencias exactas y en menor
proporcion ciencias sociales). En este programa, el estudiante pasa por
una etapa de iniciacién para luego desarrollar una investigacion propia.
No se trata de un programa masivo, dado que requiere atencién perso-
nalizada, pero tampoco es excluyente ya que el programa cuenta con
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apoyos financieros para estudiantes de bajos recursos. Para el estudio
se entrevisté a un grupo de investigadores que trabajé con estudiantes
PROVOC, ex estudiantes de PROVOC, estudiantes participando en
PROVOC al momento del estudio y un grupo de contraste para estos
(sus pares en las mismas escuelas, que no participaban en PROVOC),
todos en Minas Gerais. Los resultados mostraron que la mayoria de es-
tudiantes terminaron sus investigaciones y que esto fue influenciado por
las buenas relaciones estudiantes-investigadores. La carga horaria sema-
nal que dedicé la mayoria de estudiantes fue mds de 4 horas a la semana
y este umbral se asocid a la probabilidad de completar satisfactoriamen-
te la investigacion planteada. En general los participantes y orientadores
tenfan actitudes positivas hacia el programa pues pensaban que habia
tenido influencias positivas en sus formas de pensar cientificamente,
madurez y relacionarse para hacer investigacion. Entre las limitaciones
para el desarrollo del programa estd que se dispone de relativamente
pocos orientadores en pocas dreas cientificas dispuestos a trabajar con
jovenes en su iniciacion formal a la ciencia.

Logros, equidad y retornos de la educacion secundaria en Boli-
via, por Ernesto Ydfiez, Scarlet Escalante, Wilson Jiménez y Franz Arce.

En este capitulo se analizan patrones de asistencia a la secundaria de
diferentes grupos poblacionales, factores asociados al rendimiento de los
estudiantes y retornos a la educacion secundaria en Bolivia, con un marco
para el andlisis de inequidad. En cuanto a lo primero, Bolivia como mu-
chos paises de la region ha visto incrementarse notablemente la matricula
en secundaria aunque la cobertura sea bastante menor que en primaria. La
participacion del sector privado es del 16% de la matricula, aunque algu-
nas estimaciones la calculan al doble, y la proporcién hombres/mujeres
es ligeramente favorable a los primeros. Hay grandes diferencias en co-
bertura neta a favor de zonas urbanas (62%) sobre rurales (31%). La tasa
de abandono escolar es poco mds del 8% para el total de la secundaria,
pero mayor al inicio del nivel y también mayor para estudiantes varones y
estudiantes de zonas rurales. En cuanto a atraso escolar se ve, de manera
similar, indicadores mds bajos para los rurales y los varones. La asisten-
cia a la escuela es menor también en poblaciones con lengua materna in-
digena. Los autores realizaron andlisis multivariados de determinantes de
asistencia a la escuela, encontrando que a mayor edad menor probabilidad
de asistir a la escuela; también la educacién del padre o la madre y vivir
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en un drea urbana se asociaron positivamente con asistir a la escuela. En
cambio el sexo no tuvo asociacidn significativa con el rendimiento luego
que se controld por otras variables. Se not6 también amplia variabilidad
en asistencia segin los departamentos del pafs. Una siguiente seccidn
analiza también de manera multivariada los factores asociados al rendi-
miento de los estudiantes en pruebas estandarizadas de lenguaje y mate-
madtica. Tener mds de 18 afios y trabajar tuvieron un efecto negativo en
ambas pruebas; las mujeres tuvieron rendimiento mds bajo pero solo en
matemadtica; vivir a mds de una hora de la escuela tuvo un efecto negativo
pero solo en escuelas publicas. El nivel educativo de los padres se asocid
con el rendimiento pero principalmente en escuelas publicas. La lengua
materna tuvo resultados mixtos para explicar rendimiento (una vez con-
troladas variables socioecondmicas del estudiante y su familia). Las es-
cuelas publicas tuvieron menor rendimiento luego de controlar por diver-
sas variables de los estudiantes, aulas y centros. La seccidon final estima
los retornos de la educacion secundaria en Bolivia. Los resultados sugie-
ren mayores ingresos a mayor educacién y una tasa de retorno privada de
la educacidn secundaria de 6%, pero principalmente si es utilizada como
vehiculo para acceder a la educacion superior (principalmente universita-
ria), que es el nivel que resultaria con mayores retornos (sobre todo para
el quintil superior de ingresos). En la discusion los autores dicen “La se-
cundaria no solo replica la fragmentacion y desequilibrio social del pafs,
sino que ademds las estd profundizando”, afirmacién que seguramente se
podria generalizar a otros pafses de la regidn, para discutir luego algunas
posibles reformas que pudieran llevar a elevar la calidad y reducir la in-
equidad de la escuela secundaria boliviana.

La Educacion Técnica Profesional Costarricense (ETP) en Es-
pecialidades No Tradicionales (ENT) y su correspondencia con los
requerimientos de los empleadores: Un fundamento para el cambio,
por Aida M. Mainieri Hidalgo.

La educacioén técnica ha sido objeto de interés y debate en América
Latina por décadas. En este capitulo se analizan las demandas que desde
el sector productivo se formulan para esta modalidad, con el objetivo de
recomendar pautas para su reforma. En Costa Rica la educacién publica
media se divide en académica y técnica profesional. Esta dltima se da
en los Colegios Técnico Profesionales y cuenta con subdivisiones: in-
dustrial (23 especialidades), comercial y servicios (4 especialidades) y
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agropecuaria (6 especialidades). En Costa Rica al momento del estudio
existian 80 colegios de ETP, dirigidos a estudiantes entre 12 y 18 afos.
Existen por otro lado los Institutos de Formacion Profesional (IFP), que
estdn orientados a capacitacion laboral para piblico de cualquier edad.
La investigacion realizada se concentrd en los Colegios Técnico Profe-
sionales. Los métodos, principalmente cualitativos, incluyeron observa-
ciones y entrevistas a 20 egresados de la educacion técnica, sus jefes y
empleadores y un grupo de expertos en el tema en cuatro dreas: conta-
bilidad, dibujo arquitecténico, autorremodelado y mecdnica automotriz.
Los resultados sugieren la importancia de que los estudios fomenten el
desarrollo de valores personales, habilidades sociales y profesionales
especificas a la carrera, que deberian ser constantemente actualizadas de
acuerdo con los requerimientos del mercado laboral (algo que es dificil
de conseguir en muchos casos), y también un optimo conocimiento del
inglés. El estudio resalta la importancia de tendencias internacionales
en educacion vinculadas a la prioridad de promover en el estudiante ha-
bilidades que le permitan actualizarse constantemente una vez termina-
dos sus estudios y no solamente aprender un oficio de manera mds bien
mecdnica, manteniendo un balance sélido entre la formacion tedrica y
la prdctica. Se nota una demanda importante de graduados de la ETP en
Costa Rica, que en la mayoria de casos consigue trabajos relacionados
con su especialidad (aunque con algunas limitaciones en cuanto al do-
minio de tecnologias recientes, que frecuentemente subsanan llevando
cursos en otros institutos por iniciativa propia). El estudio termina con
algunos puntos en los que se encontré ambivalencia: a) por un lado mu-
chos empleadores piden que los graduados tengan experiencia pero por
otro valoran la juventud (definida tal vez no tanto en cuanto a edad sino
a flexibilidad para aprender y adaptarse a nuevos contextos); b) por un
lado los empleadores requieren de especialistas en oficios especificos
pero por otro personas dispuestas a realizar una diversidad de tareas
necesarias en las empresas; ¢) por un lado hay empresas que buscan gra-
duados de la ETP y confifan en su formacién en tanto otras ponen mds
énfasis en la capacitacion dentro de la misma empresa. Las conclusiones
y disyuntivas planteadas aparecen relevantes en un contexto dindmico
tanto desde el lado de la formacidn técnica como del mercado de trabajo
y produccién en Costa Rica.

Valoracion de la puesta en marcha de un modelo alternativo para
telesecundarias unitarias y bidocentes, por Santiago Rincén Gallardo
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Shimada, Emilio Dominguez Bravo, Annette Santos del Real, Gabriel
Cdmara Cervera y Dalila Lépez Salmordn.

La Telesecundaria es una modalidad establecida en México en 1968
para atender a jovenes que viven en comunidades relativamente aisladas,
donde hay pocos estudiantes de este nivel. Esta modalidad usa el mismo
curriculo general pero usa tecnologia de educacién a distancia (como
television y materiales impresos) para promover el aprendizaje. En su
funcionamiento es necesario contar con un docente por grado escolar.
Sin embargo, dada la rdpida expansion del programa en ocasiones no se
ha podido contar con lo anterior, siendo necesario disponer de aulas mul-
tigrado en que un docente debe trabajar con estudiantes de varios grados
simultdneamente. En este contexto, el estudio se propuso analizar cémo
era implementado un modelo de Telesecundaria en 8 escuelas multigrado
en dos estados del pafs: Chihuahua y Zacatecas. El modelo estudiado se
basé en la nocién de “comunidad de aprendizaje”. Este modelo supone
una educacién no tradicional centrada en la participacién plena e involu-
crada de docentes y estudiantes (con grados mayores o menores de expe-
riencia), todos dispuestos a aprender. El modelo incluye también capaci-
taciones en temas curriculares como espafiol, matemadtica e inglés. Este
estudio resulta relevante dado que la Telesecundaria original no fue dise-
flada para escuelas multigrado y el rendimiento relativo de estudiantes en
esta modalidad ha sido el mds bajo en México. El disefio y métodos fue-
ron bdsicamente cualitativos. Los investigadores catalogaron que cuatro
escuelas habfan adoptado el modelo propuesto a un nivel avanzado, dos
a nivel medio y dos inicial. El modelo fue resistido en algunas escue-
las por algunos docentes, en base a lo cual los investigadores proponen
mejoras para su futura implementacién, como por ejemplo aumentar el
tiempo de capacitacion (inicial y continua), incorporar al modelo todas
las dreas del curriculo y reforzar metodologias de evaluacién en el aula
que sean congruentes con el modelo. En general sin embargo los autores
encontraron disposicion para implementar el modelo, para lo cual resulta
clave: contar con el apoyo de las autoridades educativas regionales; el
didlogo entre maestros, supervisores y autoridades regionales, junto con
el equipo que impulsé el proyecto; tener disposicidn para flexibilizar el
programa de estudios y formas de evaluacidn; limitar la participacion de
docentes en actividades extracurriculares y tareas administrativas que les
limiten su tiempo para el trabajo en aula con estudiantes; reconocer a los
docentes por participar en esta o similares iniciativas (via reconocimien-
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to profesional o incluso puntos para la carrera magisterial); y entrenar a
equipos del ente estatal en estas nuevas metodologias, de modo que pue-
dan replicarse en otras escuelas.

La desercion escolar de adolescentes en Paraguay, por Rodolfo
Elias y José R. Molinas.

La desercion escolar en educacién media es un problema en muchos
paises de la region. El objetivo del presente estudio fue identificar fac-
tores individuales, familiares y escolares asociados a la desercidon de
jovenes entre 12 y 18 afios en Paraguay. La tasa neta de escolarizacidn
para estudiantes entre los 6 y 11 afios de edad en ese pais es 87%, ba-
jando a 49% entre los 12 y 14 afos, 20% entre los 15y 17 y 34% entre
los 16 y 18 afios de edad. Hay sin embargo gran variabilidad en las tasas
de diferentes regiones del pafs. El andlisis incluyé modelos estadisticos
multivariados que mostraron que el rendimiento en las pruebas explicaba
de manera significativa la repeticion y desercidn, y el rendimiento a su
vez se explicaba por el nivel socioecondémico de los estudiantes. Esto
sugiere un sistema altamente inequitativo. El andlisis incluy6 asimismo
entrevistas a estudiantes, docentes y directores que permitieron expan-
dir y explicar los anteriores resultados. Asi, los estudiantes reportaron
principalmente razones econdémicas (por ejemplo necesidad de trabajar)
para no asistir a la escuela, aunque también hay otros motivos como
problemas en la familia, embarazos juveniles y consumo de drogas. No
parecieran haber en el sistema educativo redes de soporte para estudian-
tes con relativo bajo rendimiento y/o alta probabilidad de desertar por
motivos externos a la escuela; asi por ejemplo, un estudiante reportd
haber dejado la escuela porque “mi papd estaba enfermo y tuve que tra-
bajar porque era el tnico que trabajaba”. Aparentemente hay problemas
de comunicacién entre muchos docentes y directores escolares con los
padres y madres de familia y comunidad; asf, los primeros se quejan que
los segundos no participan suficientemente en reuniones o actividades ni
apoyan a sus hijos en casa. Por otro lado, los padres en algunos casos se
quejan de que no son escuchados o atendidos en sus pedidos o reclamos
frente al sistema (que en algunos casos es claramente culpable de abusos
de diverso tipo, incluso sexual, con los estudiantes). Este tipo de falta de
comunicacién o abuso es mds comtn con padres de bajo nivel educativo,
reforzando la idea de un sistema inequitativo asociado al nivel socioeco-
némico de las familias.
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El titulo de este libro alude a las reformas pendientes de la educacién
secundaria, que en realidad como se ha visto podria tener como foco di-
versos temas especificos o plantearse de forma global y articulada con
elementos subordinados y otros programas complementarios. En varios
capitulos del libro se documenta cdmo, por un lado, en América Latina se
ha dado una expansidn creciente de la matricula, objetivos y modalidades
en educacion secundaria. Sin embargo, sin importar los propdsitos especifi-
cos de la secundaria, en todos los paises se enfrenta el gran reto de proveer
un servicio de calidad para todos. Muchos de los resultados presentados
aqui sugieren que esto no se estaria logrando; al contrario, la educacion
secundaria estarfa en gran medida, contribuyendo a mantener o profundi-
zar patrones de inequidad asociados a nivel socioecondmico o variables
relacionadas (como por ejemplo inequidad entre estudiantes que asisten a
escuelas publicas versus privadas o escuelas urbanas versus rurales). Este
patrén se explicaria por el hecho que en cada pafs los grupos de elite (con
relativa mayor educacién) estarfan procurando la mejor educacién para
sus hijos, de modo de pasarles una ventaja relativa que luego se traduzca
en mejores oportunidades para la educacion superior, que a su vez se tra-
ducirfa en mejores opciones de trabajo e ingresos. Esto llevarfa a un ciclo
de transmision intergeneracional de perfiles educativos que limitarfa las
posibilidades de una educacién secundaria que promueva mayor inclusién
social. Asf, proponemos que los disefiadores de politicas y otros actores
interesados en reformar la educacién secundaria en la regién se planteen
la siguiente pregunta: ;Qué caracteristicas debe tener una reforma o un
conjunto articulado de reformas para la secundaria que permita obtener
mejores indicadores educativos promedio al mismo tiempo que se reducen
las brechas de entrada entre grupos de estudiantes bajo los mismos indica-
dores? Los patrones de inequidad en la region se asocian principalmente a
nivel socioecondmico, pero también a otras caracteristicas de los jévenes
como grupo étnico y/o raza y género*. Sugerimos aqui que si la reforma
planteada no tiene una respuesta especifica y verificable empiricamente
para esta pregunta deberia ser reemplazada por otra que si promueva cali-
dad al tiempo que equidad. Esta pretension se encuentra en el corazén de
cualquier concepcidn de la educacién como un instrumento para una mayor
democratizacion de nuestras sociedades.

4 Aunque no ha sido tratado en ninguno de los capitulos del presente libro, el estudio de la dis-
capacidad es también sin duda un tema relevante para la inclusién educativa en la region.
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Es indudable que en afios recientes la educacion secundaria se ha ido
convirtiendo paulatinamente en objeto de mayor atencidn por parte de
los gobiernos. Esto se explica en parte por la expansion de la matricula,
generada por una mayor demanda por parte de la poblacion. También es
cierto que los mismos gobiernos han ido dejando de lado el énfasis en
primaria para ir procurando ampliacion de la matricula y redefinicidn del
sentido de la educacion en todos sus niveles. Este interés en la secunda-
ria ha ido en mayor o menor medida de la mano con los planes de desa-
rrollo nacional (aunque estos no siempre estén planteados de una manera
sistemdtica). Las iniciativas de algunos organismos internacionales tam-
bién han atraido atencidn renovada para este nivel. Asi por ejemplo, la
UNESCO a través de su iniciativa Educacion para Todos> ha reportado
indicadores para educacion en varios niveles, tal vez mds para primaria
pero incluyendo significativamente la secundaria, para paises de todas
las regiones, mostrando patrones de inequidad asociados a diversas va-
riables, analizando su evolucion a través del tiempo. En este contexto de
creciente interés por la educacion secundaria, confiamos que el conjunto
de estudios que aqui se presentan sirva como referente para el trabajo de
investigadores, tomadores de decisiones y otras personas e instituciones
vinculadas con el mejoramiento de la educacion secundaria en América
Latina. Confiamos también que serd material valioso para estudiantes
universitarios y de institutos pedagdgicos interesados en incorporar re-
sultados de investigacién en su aprendizaje con vistas a su futuro trabajo
profesional o que quieran asumir la carrera de investigacién en educa-
cién. Como constatard el lector al leer los capitulos, para cada informa-
cién nueva y relevante se abren muchas posibilidades de intervencién y
reforma, pero también muchas preguntas por investigar.

SANTIAGO CUETO
Secretario Ejecutivo
Fondo de Investigaciones Educativas de PREAL

5 Ver http://www.unesco.org/education/efa/ed_for_all/dakfram_spa.shtml.
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RESUMEN

La descentralizacion de los servicios publicos es un rasgo frecuente
de recientes innovaciones institucionales en el mundo. El principal ar-
gumento a favor de la descentralizacion es que al acercar las decisiones
a la gente disminuyen las asimetrias informativas y mejora la rendicién
de cuentas. Sin embargo, la descentralizacién también puede degra-
dar la provision de servicios en comunidades pobres que carecen de
la habilidad para expresar y defender sus preferencias. En este trabajo
analizamos los efectos generales y distributivos de la descentralizacion
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sobre la calidad de la educacion en Argentina. Encontramos que la des-
centralizacion tuvo un impacto general positivo sobre el rendimiento
de los alumnos en exdmenes estandarizados. No obstante, las mejoras
de la descentralizacién no alcanzaron a los pobres. Por lo tanto, aunque
“acercar las decisiones a la gente” puede ayudar a los favorecidos a ser
mejores, aquellos que ya se encontraban en desventaja pueden no recibir
dichos beneficios.

1. INTRODUCCION

La descentralizacién de los servicios publicos se ha convertido
en un rasgo frecuente de innovaciones institucionales a lo largo del
mundo (World Bank 2004). La principal justificacién es que la des-
centralizacién acerca el proceso de toma de decisiones a la gente, de
forma tal que sus preferencias puedan reflejarse mejor en la politica
(Oates 1972). Especificamente, la descentralizacién puede mejorar la
provisién de servicios mitigando las asimetrfas en la informacién sobre
preferencias heterogéneas y mejorando los mecanismos de rendicion de
cuentas de los proveedores de servicios ante sus clientes!. Sin embargo,
la descentralizacion también puede degradar la provision de servicios
publicos cuando las comunidades locales carecen de la habilidad para
expresar y defender sus preferencias, cuando las elites locales pueden
capturar recursos publicos a través de corrupcion explicita o a través
de la asignacidn de recursos publicos a sus usos preferidos (Bardhan y
Mookherjee 2006¢), o cuando los gobiernos locales son técnicamente
menos capaces que el gobierno central en la administracidn de servicios
publicos (Smith 1985).

La ambigiiedad tedrica sobre las ventajas de la descentralizacion en
la provision de servicios publicos se extiende a sus efectos distributi-
vos. Dado que tipicamente existen diferencias en las caracteristicas de
los gobiernos locales y de las comunidades, uno esperaria una respuesta
heterogénea a la descentralizaciéon. Una primera conjetura es que la des-

La literatura reciente sobre el efecto de la descentralizacion sobre la eficiencia en la provisién
de servicios abarca problemas en la toma de decisiones colectivas (Lockwood 2002, Besley
y Coate 2003), la corrupcion (Bardhan y Mookherjee 2005, 2006a y 2006c¢), la rendicién
de cuentas (Besley y Ghatak 2003, Reinikka y Svensson 2004), y la competencia (Urquiola
2005).
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centralizacion mejora la provision de los servicios en las dreas mds ricas,
donde los ciudadanos son capaces de expresar y defender sus preferen-
cias, pero que los beneficios de la descentralizacién pueden no alcanzar
a los pobres. Alternativamente, la descentralizacion puede llevar a que
la provisidon publica responda mds a las necesidades locales, lo cual pue-
de resultar mds importante para el grupo que tiene menos recursos para
amortiguar las falencias de la provision publica. En este trabajo analiza-
mos los efectos promedio y distributivos de la descentralizacion sobre la
calidad educativa.

Nosotros realizamos este andlisis en Argentina, donde dos sistemas
de escuelas secundarias, uno administrado por las provincias y el otro
por el gobierno central, coexistieron en las mismas comunidades por
mds de un siglo. Entre 1992 y 1994 el gobierno central transfirié todas
sus escuelas secundarias al control provincial. Usamos la variacién exd-
gena en la jurisdiccién de la administracién de las escuelas secundarias
generada por esta decision politica para identificar el efecto causal de la
descentralizacion sobre los resultados educativos. Especificamente, iden-
tificamos el modelo comparando cambios en los resultados obtenidos
por estudiantes con distinto grado de exposicion a la descentralizacion
con cambios en los resultados obtenidos por estudiantes de escuelas que
siempre estuvieron bajo el control provincial.

Encontramos que la descentralizacion tuvo un efecto general po-
sitivo sobre el rendimiento de los alumnos en exdmenes estandariza-
dos. Especificamente, los resultados de los exdmenes de Matemadticas
aumentaron en un 3.5 por ciento mientras que los de los exdmenes de
Espafiol aumentaron 5.4 por ciento en promedio después de cinco afios
de administracion descentralizada. Sin embargo, cuando desagregamos
por estatus socioecondmico, encontramos que las ganancias de la des-
centralizacién se produjeron exclusivamente en escuelas situadas en
municipalidades no pobres. De hecho, la descentralizacién no mejord en
absoluto los resultados de los exdmenes en las escuelas situadas en mu-
nicipalidades pobres. Estos resultados implican que la descentralizacion
aumentd la desigualdad en los resultados educativos. Dicho aumento
probablemente se traduzca en una mayor desigualdad en los ingresos de
estas cohortes.

La evaluacién rigurosa de los esfuerzos de descentralizacién sobre
los resultados educativos ha sido escasa (Hanushek 2002). Una breve li-
teratura empirica sugiere que existen ventajas de “acercar las decisiones
a la gente”. Faguet (2004) muestra que los gobiernos locales tuvieron
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mayor conocimiento de las preferencias educativas idiosincrdticas en
Bolivia. Behrman y King (2001) muestran complementariedades entre
las decisiones de los hogares y las politicas de descentralizacion. Usan-
do datos de corte transversal, Eskeland y Filmer (2002) encuentran una
correlacion positiva entre la autonomia de la escuela y el desempefio de
las escuelas primarias en Argentina. Paes de Barros y Mendonca (1998)
muestran que no hay una relacién entre la autonomia financiera de las
escuelas y de los comités escolares locales, y el desempefio de la educa-
cién primaria en Brasil. Sin embargo, encuentran efectos positivos de la
eleccion local de los directores en el desempefio de las escuelas prima-
rias. Jiménez y Sawada (1999) observan que la descentralizacion aumen-
té la participacion de los padres en la toma de decisiones escolares en El
Salvador, mientras que Gertler, Patrinos y Rubio (2006) muestran evi-
dencia sobre el mejor desempeiio de las escuelas en México a partir del
fortalecimiento de las asociaciones de padres. Finalmente, usando datos
agregados a nivel provincial, Galiani y Schargrodsky (2002) encuentran
una mejora en el desempefio general de las escuelas en Argentina asocia-
da a la descentralizacion.

La organizacion de este trabajo es la siguiente. La seccion 2 discute
las predicciones tedricas sobre los efectos promedio y distributivos de la
descentralizacion. La seccion 3 explica el proceso de descentralizacion
de las escuelas secundarias en Argentina. Las secciones 4 y 5 describen
nuestros datos y métodos empiricos, respectivamente. La seccién 6 pre-
senta los resultados de impacto promedio. Los efectos sobre la desigual-
dad se analizan en la seccién 7. Finalmente, las implicancias de nuestros
resultados son discutidas en la seccién 8.

2. TRADE-OFFS CONCEPTUALES EN LA DESCENTRALIZACION ESCOLAR

Existe una literatura tedrica significativa que modela formalmente
los mecanismos y las condiciones bajo las cuales la descentralizacidn de
la provision de servicios publicos puede mejorar la provision de servi-
cios. Esta literatura no establece predicciones firmes en cuanto a que la
descentralizacidon necesariamente mejore la provision general de bienes
ptblicos. Sin embargo, sugiere que el efecto de la descentralizacion es
heterogéneo. Existen algunas circunstancias en las cuales las comunida-
des mds pobres se beneficiarian mds que las comunidades no pobres, y
otras en las que se beneficiarian menos.
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El argumento principal a favor de la descentralizacidn es que acerca
las decisiones a la gente. Oates (1972) presenta un modelo en el cual los
gobiernos centrales producen un nivel comuin de bienes publicos para
todas las localidades, mientras los gobiernos locales pueden adaptar los
bienes publicos a los gustos locales. La provision local supera el proble-
ma de las asimetrias en la informacion sobre las preferencias heterogé-
neas. Oates encuentra que la provision local es preferible cuando la ga-
nancia que surge a partir de una mayor coincidencia entre los productos
del gobierno local y las preferencias locales supera a las economias de
escala en la provision del gobierno central. Lockwood (2002) y Besley
y Coate (2003) muestran que la descentralizacion también puede eludir
los problemas de toma de decision colectiva a nivel central. Bardhan y
Mookherjee (2005) discuten que los sistemas de provisién centralizados
son propensos a corrupcién burocrdtica debido a las dificultades para
monitorear el desempefio de funcionarios del gobierno central, mientras
que los tomadores de decisiones locales, que estdn mds cerca de la gente,
pueden ser monitoreados mds fdcilmente.

En el caso de la educacion, uno creerfa que el gobierno trata de maxi-
mizar el desempefio del estudiante sujeto a los precios de los factores y
las preferencias (que varfan entre las comunidades). La descentralizacion
permite tener en cuenta las preferencias educativas locales y los merca-
dos locales de factores de una forma tal que la provisién centralizada
no puede debido a asimetrfas en la informacién. La descentralizacion
también implica que los maestros y los directores de las escuelas son
contratados, o al menos monitoreados, por oficiales locales. Los padres
probablemente eligen o apoyan la designacion de oficiales locales que
comparten sus preferencias con respecto a la educacién. A su vez, los
padres pueden expresar mds fdcilmente sus demandas y cualquier des-
contento sobre el desempefio escolar a estos oficiales locales que a fun-
cionarios nacionales. Asimismo, las asociaciones de padres y maestros
pueden resultar mds poderosas para influenciar las decisiones escolares
cuando estas se toman a nivel local.

Sin embargo, la literatura tedrica también propone algunas razones
por las cuales la descentralizacion podria degradar la provisién de los
servicios publicos. Oates (1972) muestra que la descentralizacién lleva
a que no se aprovechen las economias de escala que pueden surgir a
partir de la provisién central. Smith (1985) discute que la descentrali-
zacién puede empeorar la situacién cuando los gobiernos locales son
menos capaces en términos técnicos que el gobierno central de admi-
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nistrar la provision de servicios publicos. En el caso de la educacidn,
las comunidades locales pueden no ser capaces de atraer directores de
escuela y maestros competentes. Por otro lado, Bardhan y Mookherjee
(2005) examinan la posible captura de recursos publicos por parte de
elites locales a través de la asignacion de recursos publicos a los usos
preferidos por ellas bajo descentralizacidén. Los autores sostienen que
dicha captura por parte de fuertes grupos de interés locales es mds fa-
cil bajo descentralizacidon. En este caso, aquellos que no conforman las
elites tienen poca voz en las decisiones locales, y sus preferencias y
necesidades quedan insatisfechas. Por ejemplo, si las elites locales no
utilizan las escuelas publicas locales, probablemente prefieran asignar
los recursos publicos a otras partidas.

Una implicancia de la literatura tedrica es que el impacto de la
descentralizacion en la provisién de servicios publicos varfa entre las
comunidades. De hecho, existe variacion en las caracteristicas de los
gobiernos locales y las poblaciones a lo largo de las dimensiones criti-
cas identificadas en la literatura tedrica sobre descentralizacién. Espe-
cificamente, en aquellas dreas bien administradas con poblaciones con
capacidad para expresar y defender sus preferencias, la descentralizacion
deberia mejorar la provisién de servicios publicos. En cambio, la descen-
tralizacion puede no ayudar, e incluso empeorar los servicios publicos,
en aquellas dreas pobremente administradas con poblaciones que carecen
de la habilidad para expresar sus preferencias y para monitorear el des-
empefio en la provision de servicios.

En el caso de la descentralizacion escolar, la desigualdad aumenta si
las comunidades mds pobres son menos capaces de contratar directores
de escuela y maestros calificados, y si las elites locales son capaces de
ignorar las necesidades de las comunidades pobres. No obstante, las ga-
nancias de la descentralizacion en la provisién de servicios piblicos que
surgen de la capacidad de responder a las condiciones locales heterogé-
neas no observables centralmente pueden ser mds importantes para los
pobres que tienen menos recursos privados para contrarrestar cualquier
falla en el sistema escolar publico. Por lo tanto, la teorfa sobre descen-
tralizacion también resulta ambigua en cuanto a los efectos distributivos.
En definitiva, los efectos promedio y distributivos de la descentraliza-
cién deben establecerse empiricamente.
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3. LA DESCENTRALIZACION ESCOLAR EN ARGENTINA

Antes de la unificacion de las provincias independientes de Argenti-
na como una republica federal en 1853, los gobiernos provinciales ope-
raban todas las escuelas publicas. Después de la unificacion, el gobierno
nacional cred un sistema adicional separado de escuelas federales con el
objeto de promover la integracidon nacional. Por mds de un siglo las es-
cuelas provinciales y centrales coexistieron a lo largo del pais. En 1978,
la educacion preescolar y primaria fue transferida al control provincial.
El proceso de descentralizacién finalizé en diciembre de 1991, cuando
el Congreso argentino sanciond la transferencia de todas las escuelas se-
cundarias nacionales a los gobiernos provinciales?.

La descentralizacion de las escuelas secundarias formé parte de un ex-
tenso programa de reformas estructurales llevadas a cabo a comienzos de los
noventa. Las reformas incluyeron la liberalizaciéon comercial y financiera,
el establecimiento de una caja de conversion, la reforma y privatizacion del
sistema nacional de pensiones, la emancipacion del Banco Central, una des-
regulacién general de las actividades econdmicas y un programa masivo de
privatizaciones. La descentralizacién de las escuelas también formd parte de
una ola regional de descentralizacién, ya que un gran nimero de paises de
América Latina implementaron politicas de descentralizacion durante dicho
periodo (Bird y Vaillancourt 1998, Burki et al. 1999, Willis et al. 1999).

La transferencia efectiva de las escuelas secundarias centrales al control
provincial se llevd a cabo entre 1992 y 1994. Las fechas de transferencia se
determinaron a través de negociaciones bilaterales entre el gobierno federal
y cada provincia (Rhoten 1999, Corrales 2003). Antes de la descentraliza-
cidn, las escuelas secundarias federales representaban un tercio del total de
escuelas secundarias publicas y proveifan servicios a mds de la mitad del to-
tal de estudiantes de escuelas secundarias publicas. Para cada provincia, la
Tabla 1 muestra el afio de descentralizacién y la proporcion de estudiantes
y de escuelas federales en el sistema escolar publico antes de la descentrali-
zacion?. Se puede observar que las escuelas federales eran mds grandes que
las escuelas que siempre estuvieron bajo administracion provincial.

Todas las cohortes de estudiantes que estaban en la escuela primaria en 1978 ya habfan termina-
do su educacién secundaria cuando se produjo la descentralizacion de las escuelas secundarias.
Para una descripcion histdrica del sistema educativo argentino y la transformacion de territo-

rios federales en provincias que llevaron a la variacién de la proporcién de escuelas federales
entre provincias referirse a Tedesco (1986), Dussel (1995) y Llach ef al. (1999).
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TABLA 1
Transferencia de escuelas del gobierno central a los
gobiernos provinciales

Afio de % de 'estudiantes % de 'escue,las.
Provincia transferen- sefuqdarlos de e'SC}Jelas sec'undarlgs.publl.c’as
cia publicas que asistian a bajo administracion
escuelas federales federal
Provincia de Buenos Aires 1994 55.7 36.0
Ciudad de Buenos Aires # 1992 93.5 84.6
Catamarca 1993 51.4 28.4
Chaco 1993 31.2 13.0
Chubut 1993 42.1 20.4
Cérdoba 1993 29.1 17.6
Corrientes 1993 58.5 323
Entre Rios 1993 69.5 37.0
Formosa 1993 40.8 17.0
Jujuy 1993 58.2 42.1
La Pampa 1993 46.6 42.2
La Rioja 1992 78.9 49.1
Mendoza 1992 55.1 36.1
Misiones 1992 34.7 22.9
Neuquén 1992 27.8 15.5
Rio Negro? 1992 5.5 7.0
Salta 1993 45.4 24.8
San Juan 1992 80.5 54.0
San Luis 1992 67.3 26.8
Santa Cruz 1993 18.4 15.2
Santa Fe 1993 50.9 26.5
Santiago del Estero 1993 46.9 21.1
Tierra del Fuego ¢ 1993 96.6 58.3
Tucumdn 1992 81.1 51.9
Total 1992-94 55.2 32.2

Fuente: Ministerio de Educacion. Notas: # La Ciudad de Buenos Aires no es una provincia, sino
un distrito federal. Sus escuelas secundarias federales fueron transferidas al gobierno de la ciudad.
b En Rio Negro, la mayorfa de las escuelas secundarias fueron transferidas a la provincia en 1971
(Dussel, 1995). ¢ Tierra del Fuego era originalmente un territorio nacional, y se transformé en pro-
vincia en septiembre de 1992.
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La Ley de Descentralizacién no alteré la distribucién de recursos
entre las provincias. A su vez, garantizaba que las provincias no ten-
drian que soportar un peso financiero adicional por hacerse cargo de la
operacion de las escuelas transferidas. Esta garantia fue implementada
a través del Régimen de Coparticipacion Federal* que es la férmula a
través de la cual se asigna la participacidn de las provincias argentinas
en los ingresos fiscales federales. Segin la mencionada ley, el gobierno
federal debe cubrir cualquier diferencia entre el aumento de las transfe-
rencias de la coparticipacion y el aumento en los gastos de los sistemas
educativos provinciales debido a la transferencia de las escuelas. Nicoli-
ni et al. (2000) muestran que el aumento en las transferencias de la co-
participacidn ha sido siempre mayor que el costo de operar las escuelas
transferidas en el periodo de andlisis, debido a que las transferencias de
la coparticipacion crecieron como resultado del sélido crecimiento eco-
nomico del momento.

Una de las principales motivaciones para la descentralizacion estu-
vo dada por la idea de que al acercar la toma de decisiones escolares al
nivel local, la descentralizacion aumentaria la eficiencia (Llach et al.
1999). De hecho, la mayoria de las decisiones educativas importantes?
fueron transferidas del nivel nacional al provincial, como se resume en la
Tabla 2. Los gobiernos provinciales tomaron el control del presupuesto,
la asignacion de recursos y las decisiones referidas al personal en las es-
cuelas previamente nacionales. Actualmente, las autoridades provinciales
contratan, asignan, sancionan y despiden directores, maestros y personal,
fijan salarios, definen el calendario escolar, supervisan la operacion de
las escuelas, establecen los contenidos de los programas curriculares,
y abren y cierran escuelas y secciones. El gobierno central solo estd a
cargo de establecer los contenidos minimos de los programas curricula-
res, proveer asistencia técnica y supervisidn a los programas de entrena-
miento de los maestros, y administrar los exdmenes estandarizados. Las
mismas escuelas han tenido siempre la tarea de elegir textos, métodos de
enseflanza, métodos de evaluacion y contenidos de los cursos.

4 Para una descripcion de la estructura fiscal argentina referirse a Jones et al. (2000).

5 Hanushek (1986, 1997) provee una revision minuciosa de la literatura sobre produccion de
servicios educativos.
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TABLA 2

La reforma pendiente de la educacion secundaria

Responsabilidades administrativas escolares antes y
después de la descentralizacion

Funcién

Antes de la Descentralizacion

Después de la Descentralizacion

Financiamiento de Costos
Operativos y de Capital

El Ministerio Nacional financiaba los gas-
tos de las escuelas nacionales, mientras
que las provincias financiaban los gastos
de las escuelas provinciales.

Las provincias financian los costos
de las escuelas descentralizadas y
las siempre provinciales. El gobier-
no nacional financia algunas becas
especiales y programas compensato-
rios a través de las provincias.

Disefio del Programa y
Contenidos

El Ministerio Nacional establecia los
contenidos del programa de las escuelas
nacionales, mientras que las provincias
establecfan los contenidos de las escuelas
provinciales.

El Ministerio Nacional establece los
contenidos minimos del programa.
Las provincias desarrollan conteni-
dos suplementarios.

Formacion Docente

El Ministerio Nacional y las provincias
administraban instituciones de formacién
docente.

La formacién docente es provista
por las provincias. El Ministerio
Nacional provee asistencia técnica
y supervisa los programas de forma-
cién docente.

Administracién de Personal

El Ministerio Nacional y las provincias
empleaban, pagaban, asignaban, san-
cionaban y despedian maestros en las
escuelas nacionales y provinciales, res-
pectivamente.

Las provincias emplean, pagan, asig-
nan, sancionan y despiden maestros
tanto en las escuelas descentralizadas
como en las siempre provinciales.

Supervision de Programas

El Ministerio Nacional y las provincias
supervisaban las actividades pedagégicas
de las escuelas nacionales y provinciales,
respectivamente.

Las provincias supervisan las ac-
tividades pedagdgicas tanto de las
escuelas descentralizadas como de
las escuelas siempre provinciales. El
Ministerio Nacional implementa pro-
gramas compensatorios especiales.

Planeamiento y
Presupuesto

El Ministerio Nacional y las provincias
planeaban el presupuesto y los gastos
para las escuelas nacionales y provincia-
les, respectivamente.

Las provincias planean el presupues-
to y los gastos tanto para las escuelas
descentralizadas como para las siem-
pre provinciales.

Evaluacién y Promocién de
los Estudiantes

Las escuelas decidfan la promocién de
los estudiantes. No habfa un sistema de
evaluacion uniforme.

Las escuelas deciden la promocién
de los estudiantes. Implementacién
de exdmenes estandarizados admi-
nistrados por el Ministerio Nacional.

Libros de Texto y
Materiales Educativos,
Contenido de los Cursos y
Métodos Educativos

Decidido por las escuelas.

Decidido por las escuelas.

Fuente: Basado en los Apéndices 3.5 y 3.6 de Rhoten (1999), Tabla 4.2 de Burki et al. (1999), y la
Tabla 9 de Llach et al. (1999).
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Las provincias tomaron seriamente la transferencia de autoridad. En
muchos casos la supervisidon de las escuelas mejoré (Dussel y Thisted
1995, Macri 2001). Por ejemplo, en la Provincia y en la Ciudad de Bue-
nos Aires aumento la frecuencia de las visitas de supervisién. Una auto-
ridad de la Provincia de Buenos Aires remarcd: “Las escuelas federales
tenfan a sus funcionarios en el Ministerio Nacional, y las escuelas nunca
los vefan. Ahora tenemos contacto frecuente con las escuelas” (Dussel y
Thisted 1995, p. 63). De manera similar, un funcionario de la Ciudad de
Buenos Aires sefial6: “Yo fui a una escuela que no habia sido visitada
por un supervisor en siete afios” (Macri 2001, p. 22). El secretario de
Educacién de ese entonces reconocié que “Habia escuelas (nacionales)
que en diez afios no tuvieron supervision alguna. Las mismas eran di-
rigidas por teléfono (desde Buenos Aires) o por correo. La relacién era
formal, epistolar, pero no eficiente” (citado en Falleti 2005, p. 342).

En muchos casos, la descentralizacién aumentd la participacién lo-
cal. Filmus (1997) reporta que las provincias de Cérdoba, Rio Negro,
Santa Fe y Buenos Aires, y la Ciudad de Buenos Aires estimularon ac-
tivamente la participacion local en las decisiones escolares. En relacion
al caso de Mendoza, Rhoten (2000, p. 614-5) escribe: “... el proceso de
descentralizacion educativo ha conducido hacia un sistema de “devolu-
cién” en el cual no solo las agencias locales del gobierno y las escuelas
ejecutan politicas publicas, sino que la sociedad local y los actores del
mercado también poseen la autoridad para tomar decisiones en cuanto
a las politicas y prdcticas publicas”. La autora concluye que la descen-
tralizacién abrié oportunidades para la participacién local y el avance
educativo en Mendoza. En las provincias de Cérdoba, Misiones y Santa
Fe, y en la Ciudad de Buenos Aires, las escuelas actualmente adaptan los
contenidos de la curricula a la identidad local y evaldan el desempefio
(Rhoten 1999), mientras que la provincia de San Luis lanzé un programa
innovador de escuelas charter e institucionalizé un proceso de seleccion
de directores de escuela basado en el mérito y la competencia abierta
(Gorostiaga 2001, Corrales 2003).

La manera en que funciond la descentralizacion en la prictica depen-
di6 de las capacidades locales y de las realidades politicas. Por ejemplo,
Rhoten (2000) contrasta el éxito de Mendoza con la experiencia de des-
centralizacién en Jujuy. En Jujuy, una provincia pobre con pocas capaci-
dades administrativas e institucionales, la descentralizacion se describe
como un “abandono politico” por parte del gobierno nacional. Los in-
tentos de establecer consejos escolares y de implementar un proceso de
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toma de decisiones local fracasaron porque el gobierno provincial los
desincentivd activamente, mientras que politicos locales abusaron de los
nuevos recursos bajo su control. Uno de los maestros entrevistados por
Rhoten (2000, p. 613) en Jujuy explica que “Los problemas de la des-
centralizacion en esta provincia no son econdmicos; nuestros problemas
son politicos, problemas con el poder. Nuestros politicos son hipdcritas.
No hay un compromiso real con la descentralizacion o con la democra-
tizacidn en términos de compartir el poder y la responsabilidad”. Varios
gobiernos provinciales han sido acusados de clientelismo en el uso de
los recursos educativos (La Nacion, 30 de enero, 2004).

La disponibilidad de fondos para las cooperadoras (asociaciones
escolares cofinanciadas y administradas por los padres) ilustra los
trade-offs de la descentralizacién. Bajo la administracién nacional, las
cooperadoras no recibian fondos del gobierno federal, quien decidia las
prioridades en el gasto. En cambio, la descentralizacion ha permitido un
cierto nivel de autonomia en el presupuesto a nivel escolar. La Provincia
de Buenos Aires, la Ciudad de Buenos Aires y Mendoza descentraliza-
ron los gastos para reparaciones de mantenimiento, material de clase y
operacién de los comedores escolares, transfiriendo fondos provinciales
a las cooperadoras y proveyendo de esta forma flexibilidad para atender
las necesidades locales (Dussel y Thisted 1995, Macri 2001 y Rhoten
1999). La asignacién de fondos a las cooperadoras dependid, sin embar-
go, de la participacién por parte de la comunidad. Un funcionario escolar
en la Provincia de Buenos Aires afirmé: “El director a veces tiene una
buena cooperadora, pero a veces estd solo. Pero el dinero solo se destina
a la cooperadora, por lo cual la escuela necesita una cooperadora acti-
va. A veces este sistema funciona muy bien, pero a veces no” (Dussel y
Thisted 1995, p. 49). Dentro de la misma provincia, cuando los padres
carecen del tiempo, la aptitud o el interés para participar en la coope-
radora, las escuelas reciben menos fondos. En linea con esta evidencia,
Llach y Schumacher (2004) muestran que las escuelas publicas primarias
argentinas localizadas en dreas pobres reciben menos recursos fisicos y
humanos que aquellas localizadas en dreas no pobres.

4. DATOS

Nuestra base de datos contiene informacion sobre 3.456 escuelas
publicas, que representan el 99 por ciento del total de las escuelas se-
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cundarias publicas del pais, para el periodo comprendido entre 1994 y
19996. De estas, 2.360 fueron siempre provinciales y 1.096 fueron trans-
feridas del gobierno nacional a los gobiernos provinciales entre 1992 y
1994. Una escuela se define como “Descentralizada” si fue transferida
de la administracidn central a la provincial; una escuela se define como
“Siempre Provincial” si estaba bajo control provincial antes de 1991.

Nuestra fuente primaria de datos son los registros del Ministerio Na-
cional de Educacidn de la Argentina. A partir de los mismos obtuvimos
informacion sobre desempefio y matricula a nivel escolar para estudian-
tes secundarios de quinto afio (el dltimo). Informacion de gastos educati-
vos no estd disponible a nivel de cada escuela secundaria. El Ministerio
Nacional de Educacion monitorea el desempefio de los estudiantes de
quinto afio a través de la administracion de exdmenes estandarizados de
Matemdticas y Espafol. Para cada escuela tenemos la puntuacién pro-
medio y el nimero de estudiantes que rindi6 el examen. De 1994 a 1996
los exdmenes eran tomados a un grupo aleatorio de estudiantes de quinto
afio. Desde 1997 todos los estudiantes de quinto afio han rendido el exa-
men. La informacién de la matricula cubre el mismo periodo, excepto
para 1995 debido a que el Ministerio no la reunid.

Los exdmenes estandarizados nacionales son mediciones uniformes
y monotdnicas del desempefio escolar. Sin embargo, reconocemos que
los exdmenes estandarizados no capturan todas las dimensiones del des-
empeiio estudiantil. Un problema con esta medida es que los maestros
podrian intencionalmente entrenar a los estudiantes para maximizar la
puntuacion en los exdmenes en lugar de ensefiar habilidades y conoci-
mientos generales. En este caso, las puntuaciones no reflejarfan la cali-
dad educativa, sino qué tan bien las escuelas preparan a los estudiantes
para rendir el examen. Sin embargo, esto es poco probable en Argentina,
donde no hay premios ni castigos para los maestros o las escuelas basa-
dos en los resultados de estos exdmenes.

Ademds de analizar el efecto promedio de la descentralizacién, es-
tudiamos los efectos distributivos por niveles de pobreza. Medimos la
pobreza a nivel municipal utilizando la fraccién de hogares que sufren
Necesidades Bdsicas Insatisfechas (NBI) en el Censo de 1991. El gobier-
no de Argentina considera a un hogar con Necesidades Bdsicas Insatisfe-

6 Excluimos 41 escuelas que pertenecen a universidades nacionales, las Fuerzas Armadas y la
policfa.
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chas si presenta al menos uno de los siguientes indicadores de privacidon:
hogares que habitan viviendas con mds de tres personas por cuarto (haci-
namiento), hogares que habitan en viviendas que no tienen retrete o tie-
nen retrete sin descarga de agua, hogares que habitan en una vivienda de
tipo inconveniente (pieza de inquilinato, vivienda precaria u otro tipo),
hogares que tienen alguin nifio en edad escolar que no asiste a la escuela,
y hogares que tienen cuatro o mds personas por miembro ocupado y en
los cuales el jefe tiene bajo nivel de educacién (INDEC 1984). Nuestra
variable dummy define una municipalidad como pobre si el 30% o mads
de los hogares sufren de NBI. Basados en esta definicion, el 15% de las
escuelas secundarias se encuentran en comunidades pobres’.

Finalmente, resumimos las puntuaciones promedio de los exdmenes y
la matriculacion por nivel de pobreza municipal en la Tabla 3. El desempe-
flo de los estudiantes es peor en las escuelas localizadas en las municipali-
dades pobres. Las escuelas son mds grandes en las dreas no pobres.

TABLA 3
Medias y Desvios Estandar de las Puntuaciones en los Examenes y
del Tamafio de las Escuelas

Escuelas en Escuelas en
Variable Todas las Escuelas | Municipalidades No | Municipalidades
Pobres Pobres
. . 54.67 56.86 43.24
Puntuacién en Matemadticas (14.41) (13.74) (12.22)
Puntuacién en Espafol 5733 28.95 48.86
P (11.92) (11.43) (10.76)
Nidmero de Observaciones 12314 10329 1985
. . - 51.86 54.87 33.16
Matricula en Quinto Afio (49.82) (51.28) (34.07)
Nimero de Escuelas 3063 2639 424

Nota: Los desvios estdndar figuran entre paréntesis.

7 Nuestros resultados son robustos a cambios en el umbral de la pobreza. Por ejemplo, no mues-
tran cambios si reducimos el umbral hasta 25 por ciento o lo aumentamos hasta 35 por ciento.
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5. IDENTIFICACION

Nuestro objetivo es estimar el efecto de la descentralizacion escolar
sobre la calidad educativa, medida por la puntuaciéon de los exdmenes
estandarizados. En principio, nos gustaria comparar las puntuaciones
cuando las escuelas estan administradas centralmente con el contrafactual,
es decir, las puntuaciones para las mismas escuelas al mismo tiempo bajo
administracion local. Dado que el contrafactual nunca es observado y que
no tenemos un experimento aleatorio controlado, nos vemos forzados a
volvernos hacia métodos no experimentales que repliquen el contrafactual
bajo condiciones razonables.

Nosotros proponemos utilizar las escuelas que siempre han sido pro-
vinciales como grupo de control de las escuelas descentralizadas. Una
preocupacion importante es que las escuelas que estaban administradas
centralmente antes de la descentralizacion podrian ser diferentes a las
escuelas que siempre han sido administradas localmente, y estas diferen-
cias podrian estar correlacionadas con la puntuacion en los exdmenes. Por
ejemplo, las escuelas provinciales podrian estar ubicadas en dreas urbanas
mds pobres, mientras que las escuelas centrales podrian pertenecer a dreas
mds ricas. En este caso, la correlacion entre la descentralizacion y la pun-
tuacion podria confundirse con el efecto riqueza.

En principio, varios de los tipos de caracteristicas (no observables)
que podrian confundir la identificacién son aquellos que varfan entre es-
cuelas, pero que estdn fijos en el tiempo. Un método comun para controlar
por la heterogeneidad no observada cuando la misma no varfa en el tiem-
po es usar datos de panel y estimar modelos de diferencia en diferencias.
Nosotros utilizamos esta estrategia de identificacion y, entonces, compa-
ramos el cambio en los resultados del grupo de tratamiento, las escuelas
descentralizadas, con el cambio en los resultados del grupo de control, las
escuelas que siempre han sido provinciales. Al comparar los cambios con-
trolamos por las caracteristicas de las escuelas observadas y no observadas
que no varfan en el tiempo, como también por los factores que cambian en
el tiempo comunes tanto al grupo de control como al de tratamiento, que
podrian correlacionarse con la descentralizacién y las puntuaciones. El
cambio en el grupo de control es un estimador del verdadero contrafactual,
es decir, lo que habria sucedido con el grupo de tratamiento si no hubiera
habido una intervencion. Otra manera de expresar esto es que el cambio
en los resultados en el grupo de tratamiento controla por las caracteristicas
fijas y el cambio en los resultados del grupo de control controla por los
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factores que cambian en el tiempo que son comunes a ambos grupos de
escuelas.

El modelo estindar de diferencia en diferencias impone el supuesto
segun el cual la descentralizacion afecta los resultados de los exdmenes in-
mediatamente y el efecto es constante a lo largo del tiempo. Sin embargo,
los cambios en las politicas requieren cierto tiempo para ser implementa-
dos, y el impacto de las politicas educativas es probable que sea acumula-
tivo. Por lo tanto, esperamos que el efecto de la descentralizacion dependa
de la cantidad de afios que los estudiantes asisten a la escuela bajo admi-
nistracion descentralizada.

Dado que el examen se realiza en el dltimo afio (el quinto) de la escue-
la secundaria, los estudiantes pudieron estar expuestos de uno a cinco afos
de estudio en escuelas descentralizadas. Nosotros explotamos esta varia-
cién en el nimero de afios en que los estudiantes estuvieron expuestos a la
descentralizacién para identificar el modelo. Hay dos fuentes de variacion
en los afios de exposicion: las cohortes dentro de una misma escuela a lo
largo del tiempo y entre escuelas a medida que estas eran transferidas en
un periodo de dos afios. Teniendo en cuenta que el primer afio en que los
resultados de los exdmenes existen coincide con el dltimo afio de la trans-
ferencia de la escuela, adoptamos el afio en que las escuelas fueron trans-
feridas como punto de partida para el andlisis e investigamos el efecto de
hasta cinco afios de exposicidn a la descentralizacion.

Formalmente, estimamos el siguiente modelo:

5
yijt=6+2asdlits+ﬁxjt+>\t+ Wi + & (1)
s=1

donde:

ey es el resultado del examen en la escuela i en la provincia j en el
afno t.

e dl,,es una variable indicador que toma el valor uno si la escuela i en
el afio ¢ ha sido transferida a la administracion local s aflos desde el
afio de transferencia y cero en caso contrario. El indice s toma el va-
lor cero para el afio en que la escuela fue transferida, y establecemos s
igual a cinco para todos los perfodos de exposicion mayores o iguales
a cinco.
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* es un vector de variables de control que varfan tanto entre provincias
como a lo largo del tiempo, como el ingreso per cdpita, el desempleo
y el resultado fiscal®.

e es un efecto fijo por afio comun a todas las escuelas en el periodo .
Alternativamente puede ser reemplazado por un efecto fijo por pro-
vincia y afio comun a todas las escuelas en la provincia j y el periodo
t. Estas dummies por afio capturan todos los factores que varian en el
tiempo que son comunes a los controles y tratamientos.

e es un efecto fijo por escuela que captura todos los factores a nivel de
la escuela y comunidad que varian entre escuelas pero que se mantie-
nen constantes a lo largo del tiempo.

* es una variable con media cero que se supone independiente de las
variables observables y los efectos fijos del lado derecho.

Es poco probable que el término del error sea homoceddstico debido
a que las puntuaciones en los exdmenes en cada escuela son promedios de
todos los estudiantes que tomaron el examen. De 1994 a 1996 los exdme-
nes fueron tomados solamente a una muestra aleatoria de estudiantes de
quinto aflo, mientras que desde 1997 todos los estudiantes de quinto afio
rinden el examen. Para resolver esta cuestion, estimamos los pardmetros
de interés mediante el método de Minimos Cuadrados Generalizados, el
cual requiere dividir cada observacion por el error estindar correspon-
diente al término de error de la ecuacion, por lo cual cada observacién se
multiplica por la raiz cuadrada del nimero de estudiantes que rindieron el
examen en ese afo y escuela.

Otro problema es que los términos de error pueden estar correlaciona-
dos a través del tiempo y del espacio. Permitimos dicha correlacion com-
putando nuestros errores estdndar agrupados primero a nivel provincial,
después a nivel provincia-afio, y luego a nivel municipal. En las tablas
reportamos los errores estdndar agrupados a nivel provincial. Este nivel
tipicamente genera los errores estdndar mds altos. Mds importante atn, la
significatividad estadistica de nuestras estimaciones no cambia al utilizar
las otras dos formas de agrupar los errores estdndar.

8 La disciplina fiscal provincial puede tener un impacto directo sobre el sector educativo. En

varias ocasiones los déficit fiscales provinciales generaron reducciones y retrasos en los sala-
rios de los maestros que desencadenaron huelgas prolongadas.
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6. RESULTADOS GENERALES

Presentamos los resultados de nuestras estimaciones de la ecuacion
(1) en la Tabla 4. El Modelo (1) reporta los resultados para las puntuacio-
nes de los exdmenes de Matemadticas y Espafiol de un modelo totalmente
flexible con efectos fijos por escuela y afio, y tres controles provinciales
que varian en el tiempo: el ratio del déficit o superdvit fiscal y el producto
bruto interno (Resultado fiscal), el producto bruto interno per cdpita (PBI
per cdpita) y la tasa de desempleo (Desempleo). Encontramos que en las
escuelas transferidas la puntuacion en los exdmenes de Matemadticas y
Espafiol aumentaron significativamente en el tiempo en relacién a los re-
sultados de los exdmenes de las escuelas que siempre fueron provinciales.
Los resultados indican que después de cinco afios de descentralizacion las
escuelas descentralizadas mejoraron en relacién a aquellas que siempre
fueron provinciales en 2.68 puntos (4.9 por ciento en relacion al resultado
promedio reportado en la Tabla 3) en los exdmenes de Matemdticas y 3.89
puntos (6.8 por ciento en relacién al puntaje promedio) en los exdmenes
de Espafiol.

En el Modelo (2) restringimos la especificacién del modelo impo-
niendo que el efecto de la descentralizacién sobre los resultados de los
exdmenes aumente linealmente con los afios a partir de la descentraliza-
cién’. Los datos respaldan este modelo parsimonioso. Con el objeto de dar
una idea de la magnitud del impacto promedio de la descentralizacidn en
las escuelas transferidas, utilizamos los modelos lineales para estimar la
ganancia en las puntuaciones como proporcion de los niveles de partida.
Multiplicando las estimaciones puntuales reportadas en las columnas (3)
y (4) por 5, y dividiendo estas cifras por el respectivo puntaje promedio
de la Tabla 3, encontramos una mejora de 3.5 por ciento en Matemadticas y
5.4 por ciento en Espaifiol al cabo de cinco afios bajo administracion des-
centralizada'?.

9 Con el objeto de imponer esta restriccion, los afios a partir de la descentralizacion se codifican
como 0 para el afio de la descentralizacion, 1 para el afio posterior a la descentralizacion, y asi
sucesivamente hasta 5 para el quinto afio o mds desde la descentralizacion. Las escuelas que
siempre fueron provinciales, trivialmente, reciben un valor igual a 0.

10 La magnitud de estos resultados puede ser comparada con los efectos de otras intervenciones

estimados en la literatura sobre educacion. Por ejemplo, en la literatura sobre el tamaifio de la
clase, el puntaje que resultaria a partir de un cambio dado en el tamaifio de la clase dividido
por el desvio estdndar de las puntuaciones promedio seria de 0.32¢ a 0.660 en el caso del
experimento STAR en Tennessee (Finn y Achilles 1990), mientras que nuestras estimaciones
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TABLA 4
El impacto de la descentralizacion escolar sobre la
puntuacion de los exdmenes

45

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Variables
Independientes Matemdticas | Espafiol | Matemdticas | Espaiiol | Matemdticas | Espafiol
(1 (2) 3) “4) ®) (6)
1 afio después de la 2.01 2.05
descentralizacion (1.67) (1.24)
2 aios después de la 3.12%% 3.40%*
descentralizacion (1.32) (1.22)
3 afios después de la 2.16% 2.93%#*
descentralizacion (1.17) (0.88)
4 afios después de la 3.0k 3,84k
descentralizacién (0.96) 0.97)
5 aflos 0 + después de 2.68%%* 3.89%%*
la descentralizacion (0.98) (0.93)
Afios desde la (.38 0.2+ (.52 069
descentralizacién (0.15) 0.13) (0.10) (0.09)
_— ) 0.35% 0.33 0.33 0.32
Resultado fiscal 0.18) 021) 0.19) 021)
PBI per cinita 0.02 0.03%* 0.02 0.03%*
percap (0.01) 0.01) (0.01) (0.01)
Desempleo -0.10 -0.06 -0.08 -0.05
P 0.25) 0.23) 0.25) (0.23)
Efectos fijos por i Si si Si i Si
escuela
Efectos fijos por afio Si Si Si Si No No
Efec?os .hjoﬁ por No No No No Si Si
provincia-aiio
Numero de escuelas 3.273 3.273 3.273 3.273 3.350 3.350
Nmero de 11.987 11.987 11.987 11.987 12.314 12.314
observaciones

Nota: La tasa de desempleo provincial es el promedio de mayo y octubre para las ciudades de cada
provincia encuestadas por la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) del INDEC (si los datos estdn
disponibles para mds de una ciudad en una provincia, el promedio es ponderado por la poblacién).
Ninguna de las ciudades de la provincia de Rio Negro es encuestada por la EPH. El PBI per cdpita
es el ratio del producto bruto doméstico real de cada provincia y la poblacién (fuentes: Consejo
Federal de Inversiones e INDEC). El resultado fiscal provincial es el déficit o superdvit fiscal como
porcentaje del PBI provincial (fuente: DataFiel). Los errores estdndar, agrupados a nivel provincial,
figuran entre paréntesis. *** Estadisticamente diferente de cero a un nivel de significatividad de
0.01. ** Estadisticamente diferente de cero a un nivel de significatividad de 0.05. * Estadistica-
mente diferente de cero a un nivel de significatividad de 0.1.
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6.1. Factores omitidos que varian con el tiempo

Una de las mayores amenazas contra la validez de nuestra estrategia de
identificacion es que puede haber factores omitidos no comunes que cam-
bian con el tiempo correlacionados tanto con la descentralizacién como
con las puntuaciones. Esto podria suceder a través de dos mecanismos. El
primero es la endogeneidad en la implementacién del programa. Esto ocu-
rrirfa si las decisiones del gobierno en cuanto al lugar y al momento para
descentralizar estdn basadas en la puntuacion de los exdmenes o en shocks
locales correlacionados con las puntuaciones, como por ejemplo shocks al
ingreso. En otras palabras, el gobierno podria haber basado intencional-
mente sus decisiones de descentralizacion en informacidn especifica de
cada lugar que varia en el tiempo.

En nuestro caso, el potencial sesgo por la endogeneidad en la asigna-
cién del programa no parece ser una cuestion importante. La descentrali-
zacion de las escuelas fue una politica nacional aplicada a todas las escue-
las federales, y el grupo de control es el conjunto de escuelas que habfan
estado histéricamente bajo administracién provincial. Mientras que las
escuelas fueron transferidas a lo largo de un periodo de dos afios, el esque-
ma de transferencias dependié de negociaciones politicas entre el gobierno
nacional y los gobiernos provinciales (Rhoten 1999, Corrales 2003), y no
de los resultados de los exdmenes, que de hecho no estaban disponibles
para ese entonces. Es mds, no podemos rechazar la independencia de los
rankings de las provincias ordenadas por fecha de transferencia y por pun-
tuaciones utilizando un test de correlacion de Spearman.

La segunda manera en que factores omitidos que varian en el tiempo
podrian confundir el andlisis es si existieron otras politicas o factores am-
bientales especificos a cada lugar y cambiantes en el tiempo, que afectaran
a las observaciones del grupo de tratamiento de manera diferente que a las
observaciones del grupo de control. Nuevamente, en nuestro estudio, esto
es poco probable por dos razones. En primer lugar, después de la descen-
tralizacion de las escuelas, tanto las escuelas tratadas como las de control
estuvieron bajo el mismo control administrativo, y no conocemos ningtin
tratamiento diferencial explicito dentro de cada provincia entre las escue-

implican una mejora a partir de la descentralizacién de 0.18¢ a 0.320. Por otro lado, Lavy
(2002) evalda un programa de incentivos para los maestros en Israel, y encuentra un aumento
en los resultados de los exdmenes del 2.4 por ciento al 4.1 por ciento de las medias muestrales
después de dos afios de haberse implementado.
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las que siempre fueron provinciales y las nuevas escuelas provinciales.
Segundo, las escuelas en el grupo de control estdn ubicadas en las mismas
municipalidades, y en muchos casos en los mismos cddigos postales, que
las escuelas bajo tratamiento. Por lo tanto, como las escuelas de control y
de tratamiento estdn ubicadas en dreas geogrdficas pequefias en las mismas
regiones de administracién gubernamental, los cambios en las politicas y
los factores ambientales que pudieron haber afectado a un grupo, casi se-
guramente afectaron también al otro.

Ademds, corregimos posibles sesgos por la omision de factores cam-
biantes en el tiempo a través de la inclusion de efectos fijos por provincia-
afio, que controlan por shocks que varian en el tiempo, tanto ambientales
como otras intervenciones politicas, a nivel provincial que podrian afectar
el desempefio escolar. Los impactos estimados de la descentralizacion so-
bre la puntuacion de los exdmenes, reportados en el Modelo (3) de la Ta-
bla 4, aumentan levemente, pero no son significativamente diferentes a las
estimaciones de referencia reportadas en el Modelo (2).

6.2. Tendencias seculares diferenciales

Una segunda preocupacion es que la tendencia temporal secular en
las escuelas bajo tratamiento podria ser diferente a la tendencia secular
en las escuelas de control. Si esto fuera cierto, entonces el cambio en la
puntuacion de los exdmenes de las comunidades de control no seria una
estimacion insesgada del contrafactual, es decir, qué le hubiera pasado a
las escuelas descentralizadas si no hubiesen sido transferidas.

Aunque es imposible testear directamente el supuesto de identificacion
segun el cual el cambio en las escuelas de control es un estimador inses-
gado del cambio en las escuelas bajo tratamiento si no hubieran sido trata-
das, podemos restringir la muestra de manera que las escuelas bajo trata-
miento y de control sean similares en otras caracteristicas. Restringiendo
la muestra a escuelas de caracteristicas similares tratamos de asegurarnos
que estén sujetas a las mismas influencias externas y tengan las mismas
capacidades para reaccionar ante ellas. De hecho, esta es la idea bdsica de
los estimadores apareados (matched) de diferencia en diferencias (Heck-
man, Ichimura y Todd 1997).

Apareamos las muestras de control y de tratamiento en dos dimensio-
nes: ubicacién y tamafio. Reportamos los resultados de estos andlisis en la
Tabla 5 usando como referencia la especificacion lineal del Modelo (2) de
la Tabla 4, que reproducimos en la primera fila para facilitar la compara-
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cién. En la segunda fila de la Tabla 5 restringimos la muestra solo a escue-
las ubicadas en municipalidades donde hay por lo menos una escuela tra-
tada y una de control. Las estimaciones puntuales no se ven alteradas por
esta restriccion en relacion a aquellas de la primera fila que utilizan toda la
muestra. En la tercera fila restringimos ain mds la muestra a escuelas ubi-
cadas en dreas postales donde por lo menos hay una escuela tratada y una
escuela de control. Nuevamente, las estimaciones permanecen inalteradas.
Nuestros modelos ya controlan por las diferencias de tamafio entre las
escuelas descentralizadas y las siempre provinciales (ver Tabla 1) al condi-

TABLA §
Robustez de los impactos estimados a la ubicacién y
al tamafio de la escuela

Coeficiente de Afnos desde Numero de
Muestra la Descentralizacion Escuelas
Matematicas Espaiiol
0.38%* 0.62%#%
Todas las Escuelas 0.15) (0.13) 3.273
Unicamente Escuelas en Mun.1c1pa11dades 0.36%% 0.58%%%
con Observaciones de Tratamiento y de 2.920
(0.15) (0.11)
Control
Unicamente Escuelas en Codlgos Postales 0.34%% 0.58%%*
con Observaciones de Tratamiento y de 1.952
(0.14) (0.11)
Control
Unicamente Escuelas en Municipalidades
con Observaciones de Tratamiento y de 0.40%* 0.53%%* 2587
Control y en el Soporte Comtin de la (0.17) (0.13) :
Matricula de 5° Afio
Unicamente Escuelas en Municipalidades
con Observaciones de Tratamiento y de 0.30 0.54%%* 1316
Control y en el Soporte Comun Restringido (0.26) (0.22) ’
de la Matricula de 5° Afio

Nota: Cada celda reporta el coeficiente estimado y el error estdndar de la variable “Afios desde la
Descentralizacién”. Todos los modelos incluyen los controles usados en la Tabla 4, efectos fijos
por escuelas y efectos fijos por afio. Los errores estdndar, agrupados a nivel provincial, figuran

** Estadisticamente diferente de cero a un nivel de significatividad de 0.05.
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cionar en efectos fijos por escuela. Sin embargo, las escuelas mds grandes
podrian alejarse de las mds pequefas en el desempeiio a lo largo del tiem-
po, confundiendo por lo tanto la estimacion del efecto del tratamiento con
tendencias temporales heterogéneas no observadas. Con el objeto de con-
trolar por este potencial problema, apareamos las escuelas por su matricu-
lacion en quinto afio en 1999, el dltimo afio de nuestra muestra. Primero,
restringimos la muestra a escuelas cuyo tamafio pertenece al soporte co-
mtun de la distribucion del tamafio para escuelas tratadas y de control. Para
implementar esto, excluimos las escuelas que tienen una matriculacién
en quinto afio inferior al primer percentil de la distribucion del tamafio de
escuelas tratadas, y mayor al percentil 99 de la distribucién del tamafio
de las escuelas de control. Una vez mds, las estimaciones, reportadas en
la cuarta fila de la Tabla 5, son casi idénticas a las de la especificacién de
referencia.

Sin embargo, incluso después de la restriccion de la muestra, las
escuelas en el grupo de tratamiento son, en promedio, mds grandes que
aquellas en el grupo de control. Por lo tanto, en la tltima fila de la Tabla 5
reportamos las estimaciones obtenidas excluyendo las observaciones en el
percentil 85 superior y en el percentil 15 inferior de la distribucién de la
matricula de quinto afio de los grupos de control y de tratamiento, respec-
tivamente. Esta reduccion excluye mds del 50% de la muestra, y asegura
que el tamafio promedio de las escuelas es aproximadamente el mismo
entre las escuelas tratadas y las de control. Nuevamente, las estimaciones
son similares a aquellas en la especificaciéon de referencia, aunque no si-
guen siendo significativas para Matematicas.

Finalmente, todas las estimaciones presentadas en la Tabla 5 son ro-
bustas a la inclusién de efectos fijos por provincia y afio. Aunque en todos
los casos los coeficientes estimados son mayores que los que reportamos,
y siempre estadisticamente significativos, no difieren estadisticamente de
aquellos que efectivamente reportamos.

6.3. Migracion Selectiva

Otra amenaza importante a la validez de nuestras estimaciones es que
la descentralizacion pudo haber llevado a los estudiantes a migrar de las
escuelas descentralizadas a las centralizadas o viceversa. En este caso,
nuestro resultado segtin el cual los puntajes de los exdmenes aumentan
en las escuelas descentralizadas en relacion a las que siempre fueron pro-
vinciales podria ser causado por el cambio de los estudiantes mds débiles
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desde las escuelas descentralizadas a aquellas que siempre fueron provin-
ciales o por el cambio de los estudiantes mds fuertes desde las escuelas
que siempre fueron provinciales a aquellas descentralizadas. En cualquier
caso, el cambio en los resultados de los exdmenes seria una consecuencia
del cambio en la composicion relativa de los estudiantes en contraposicion
a una mejora verdadera en la calidad.

Dado que los resultados de los exdmenes estdn a nivel de escuela no
podemos testear directamente la migracidn selectiva entre tipos de escue-
la, ni controlar por la habilidad del estudiante incluyendo efectos fijos por
estudiante. Sin embargo, podemos examinar si la descentralizacion afecta
la distribucion de estudiantes entre las escuelas descentralizadas y las
escuelas siempre provinciales dentro de un mercado, en este caso la mu-
nicipalidad. Asumimos que si no hay cambios en las tasas de inscripcion
relativas, entonces no hubo migracién selectiva entre escuelas, y por lo
tanto no hay sesgo por migracion selectiva en los impactos estimados de
la descentralizacion sobre la puntuacion de los exdmenes. Cabe advertir,
sin embargo, que podria haber un movimiento de estudiantes de bajo ren-
dimiento de las escuelas descentralizadas que exactamente compense el
movimiento de estudiantes de alto rendimiento hacia las escuelas descen-
tralizadas. Sin embargo, un movimiento tan perfectamente parejo es muy
poco probable.

Con el objeto de testear esta conjetura, estimamos modelos de regre-
sién de la siguiente manera:

ProporcionSP,;, = & + ydlkj, + Bx; + N, + Uy + & (2)

donde ProporcionSP,j, es la proporcion de estudiantes de quinto afio de
escuelas publicas en escuelas siempre provinciales en la municipalidad
g de la provincia j en el afio 7, y dlkj, es una dummy que toma valor uno
si la provincia j estd en el afio &k o después de la descentralizacion, y
cero en caso contrario. Por ejemplo, si las escuelas fueron descentrali-
zadas en 1994, dI2;, es igual a 1 para los afios 1996, 1997, 1998 y 1999,
y 0 en caso contrario. Estimamos una regresion para cada valor de k.
Nuevamente, x;, es un vector de variables de control que varian tanto
entre provincias como en el tiempo (PBI per cdpita, resultado fiscal y
desempleo), 4, es un efecto fijo temporal comin a todas las municipali-
dades en el afio 7, y u, es un efecto fijo particular para la municipalidad
g- El término de error &, es una variable con media cero que se asume
independiente de las otras variables explicativas y de los efectos fijos.
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Sin embargo, podria estar correlacionado a través del tiempo y el es-
pacio. Por lo tanto, computamos nuestros errores estdndar agrupados a
nivel de municipalidad.

Reportamos las estimaciones del impacto de la descentralizacién sobre
la distribucion de los estudiantes de las escuelas publicas entre las escue-
las tratadas y de control en la misma municipalidad en la Tabla 6a. No en-
contramos ninguna relacién entre la proporcion de estudiantes en escuelas
siempre provinciales y alguna de las dummies de tratamiento dlk con k =
1, 2, 3,4y 5. De hecho, en todas las regresiones el coeficiente y es bdsi-

TABLA 6A
El impacto de la descentralizacion escolar sobre la
proporcion de estudiantes en las escuelas piblicas en escuelas
siempre provinciales

Variables de Tratamiento
C | 1 afio 0 + 2 afios 0 + 3 afios 0 + 4 afios 0 + 5 afios 0 +
ontroles después de la | después de la | después de la | después de | después de la
descentraliza- | descentrali- | descentraliza- | la descen- | descentraliza-
cion zacion cién tralizacion cién
-0.0145 -0.0007 0.0066 0.0097 -0.0013
(0.0117) (0.0120) (0.0111) (0.0064) (0.0063)
Controles St St St St St
Provinciales
Efectos
Fijos por Nt Si Nit Nit Si
Municipalidad
Efectos Fijos sf St St sf st
por Aiio
Numero de 1.256 1.256 1.256 1.256 1.256
Observaciones

Nota: La variable dependiente es la proporcion de estudiantes de quinto afio que asisten a escuelas
siempre provinciales en relacion al total de estudiantes de escuelas publicas por municipalidad. To-
das las regresiones son para las municipalidades donde hay al menos una escuela de tratamiento y
una de control. Los errores estdndar, agrupados a nivel provincial, figuran entre paréntesis.
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camente igual a cero y estadisticamente no significativo!!. Por lo tanto,
no hay correlacion entre la proporcion de estudiantes en quinto afio en las
escuelas siempre provinciales y el avance de la descentralizacion durante
el periodo estudiado. De esta forma no encontramos evidencia que indique
que los estudiantes que habrian asistido a escuelas descentralizadas sin la
descentralizacion se hayan mudado a las escuelas siempre provinciales
como resultado de la descentralizacion o viceversa, induciendo de manera
espuria el efecto de la descentralizacidn escolar sobre los resultados de los
exdmenes reportado en esta seccion.

Una amenaza similar en relacién a la identificacion es que la des-
centralizacién pudo haber llevado a los estudiantes a migrar desde las
escuelas publicas a las privadas o viceversa. Nuevamente, el cambio
en los resultados de los exdmenes puede ser una consecuencia del cam-
bio en la composicion relativa de los estudiantes en vez de un aumento
verdadero en la calidad. Utilizamos datos sobre matriculacién para
examinar si la descentralizacién afecté la distribucion de estudiantes
entre escuelas publicas y privadas dentro de un mercado, es decir, la
municipalidad. Para examinar esto estimamos modelos de regresion de
la siguiente forma:

ProporcionPublicag, = 0 + ¢dlk;, + Bx;; + A, + Wy + €4, (3)

donde ProporcionPublicay;, es la proporcion de todos los estudiantes de
quinto afio en escuelas publicas en la municipalidad g de la provincia j en
el afio 7, y el resto de las variables son similares a las anteriores.

La Tabla 6b muestra que no encontramos ninguna relacién entre la
proporcién de estudiantes de escuelas publicas en una municipalidad y
alguna de las dummies de tratamiento para k=1, 2, 3,4 y 5. En todas las
regresiones el coeficiente es numéricamente igual a cero y estadisticamen-
te no significativo'2. Entonces, no hay correlacién entre la proporcién de
estudiantes en quinto afio en el sistema de escuelas publicas y el progreso
de la descentralizacidn durante el periodo bajo estudio.

I El mismo resultado se obtiene si interactuamos dlk con la proporcién de estudiantes en las
escuelas siempre provinciales en 1994. Para este ejercicio, excluimos las observaciones para
1994, dado que la variable de interés seria enddgena para ese afo.

El mismo resultado se obtiene si interactuamos con la proporcion de estudiantes en escuelas
publicas en 1994. Para este ejercicio, excluimos las observaciones de 1994 debido a que las
variables de interés serfan endégenas para ese afio.
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Un asunto relacionado es que los maestros podrian haber migrado
entre las escuelas descentralizadas y las siempre provinciales como resul-
tado de la descentralizacion. Sin embargo, después que las escuelas fueron
descentralizadas, los maestros, tanto en las escuelas tratadas como en las
de control, se encontraron bajo las mismas condiciones laborales. La tinica
explicacion relevante adicional para la migracién podria ser la ubicacion,
por la cual los maestros que en el pasado pudieron haber trabajado lejos
de su drea de preferencia con el objeto de disfrutar de mejores condiciones
laborales, podrian preferir cambiarse de escuela luego de la descentraliza-
cién. Las regresiones que restringen el andlisis a las escuelas de las mis-
mas municipalidades y cédigos postales resuelven esta cuestion.

TABLA 6B
El impacto de la descentralizacion escolar sobre la proporcion de
estudiantes en escuelas publicas

Variables de Tratamiento
c ! 1 afio o + 2 afios 0 + 3 afios 0 + 4 afios o+ | 5 afoso +
ontroles después de la | después de | después de la | después de | después de
descentrali- | la descentra- | descentraliza- | la descen- la descen-
zacion lizacién cién tralizacion | tralizacion
-0.0027 -0.0007 0.0013 -0.0003 -0.0020
(0.0068) (0.0078) (0.0060) (0.0042) (0.0040)
Controles St St St St St
Provinciales
Efectos Fijos por . . . . .
Municipalidad Si Si Si Si Si
Efectos Fijos por St Sf St St sf
Afo
Nimero de 1.256 1.256 1.256 1.256 1.256
Observaciones

Nota: La variable dependiente es la proporcion de estudiantes de quinto afio que asisten a escuelas
puiblicas en relacion al total de estudiantes por municipalidad. Todas las regresiones son para las
municipalidades donde hay al menos una escuela de tratamiento y una de control. Los errores es-
tdndar, agrupados a nivel provincial, figuran entre paréntesis.



54 La reforma pendiente de la educacion secundaria

7. EFECTOS POR NIVEL DE POBREZA

En esta seccion evaluamos los efectos distributivos de la descentrali-
zacién escolar. En particular, testeamos la hipdtesis segtin la cual la des-
centralizacion beneficid en general a los que ya tenfan ventaja y dejo atrds
a aquellos en desventaja. Realizamos este andlisis examinando el impacto
de la descentralizacién por el estatus de pobreza de las municipalidades
donde se encuentran las escuelas.

Los resultados de este andlisis son presentados en la Tabla 7. Para
poder comparar, las dos primeras columnas reportan los efectos generales
sobre Matemadticas y Espafiol de la segunda fila de la Tabla 5. La interac-
cién de la descentralizacion y la pobreza se presenta en el resto de las co-
lumnas de la Tabla 7. Encontramos que mientras que los resultados de los
exdmenes aumentaron significativamente en las escuelas transferidas en
las municipalidades no pobres, los mismos cayeron significativamente en
las municipalidades pobres. Este efecto negativo en las municipalidades
pobres, sin embargo, no es robusto a la introduccién de efectos fijos por
provincia-afio. Cuando controlamos por efectos fijos por provincia-afio,
como se reporta en las columnas (5) y (6), encontramos que el efecto de
la descentralizacion es grande, positivo y significativo para las municipa-
lidades no pobres, pero no significativo en las dreas pobres. Por lo tanto,
las ganancias de la descentralizacion se concentran exclusivamente en las
municipalidades ricas. Estos beneficios desaparecen cuando las escuelas
estdn localizadas en dreas pobres.

Para estos resultados distributivos, llevamos a cabo el mismo andlisis
de robustez realizado para el efecto general. En la Tabla 8 apareamos las
muestras de control y tratamiento a lo largo del tamafio y la localizacidn.
Para poder comparar, reproducimos primero los resultados de las dltimas
dos columnas de la Tabla 7. Luego restringimos la muestra a aquellas es-
cuelas que se encuentran localizadas en dreas postales donde hay por lo
menos una escuela de tratamiento y otra de control, y las estimaciones per-
manecen inalteradas. Como las escuelas mds grandes pueden desviarse de
las mds pequefias en términos de desempefio a lo largo del tiempo, en las
dltimas filas de la Tabla 8 restringimos la muestra a escuelas cuyo tamafio
estd en el soporte comun de la distribucién de tamafio de la matriculacion
de quinto afio para las escuelas de control y tratamiento. Nuevamente, pri-
mero dejamos de lado las escuelas cuya matriculacion fue menor al primer
percentil de la distribucién de tamafio de las escuelas tratadas y mayor
al percentil 99 de la distribucion de tamafio de las escuelas de control, y
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TABLA 7
El impacto de la descentralizacion escolar por nivel de pobreza

Variables

Sin Interacciones

Interacciones con Pobreza

Resul-

Resul-

. tad Resul- Resulta- Resul- tados Resul-
Independientes & OS, tados dos Mate- tados 0 . tados
Matemd- . . - Matema- -
ticas Espafiol madticas Espaiiol ticas Espafiol
) 2 3 4 6
o ) 3) @ poy ©)
Aifios desde la 0.36%* 0.58%%*
Descentralizacion (0.15) (0.11)
Afios desde la
Descentralizacion
Interactuados con:
Municipalidad No 0.45%* 0.67%%* (.58 0.74%:%%
Pobre 0.17) (0.13) (0.11) (0.10)
Municipalidad -0.82%* -0.60* -0.03 -0.08
Pobre (0.39) (0.32) (0.27) (0.25)
Variables de St St S St No No
Control
Efectos Fijos por St St % Si S S
Escuela
Efectos Fijos por sf sf St St sf Sf
Afo
Efectos Fijos No No No No S S
Provincia-Afio
Nidmero de
2.920 2.920 2.920 2.920 2.973 2.973
Escuelas
Numero de 10.688 | 10.688 | 10.688 10.688 10.923 | 10.923
Observaciones

Nota: Todas las regresiones son para las municipalidades donde hay al menos una escuela de tra-
tamiento y una de control. Los errores estandar, agrupados a nivel provincial, figuran entre parén-
tesis. *** Estadisticamente diferente de cero a un nivel de significatividad de 0.01. ** Estadistica-
mente diferente de cero a un nivel de significatividad de 0.05. * Estadisticamente diferente de cero
a un nivel de significatividad de 0.1.
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TABLA 8
Robustez a la localizacion y tamariio de la escuela de los impactos
estimados por nivel de pobreza

Coeficiente de Afios desde | Numero de
Muestra Descentralizacion Escuelas
Matemdticas Espafiol
1. Unicamente Escuelas en Municipalidades con
Observaciones de Tratamiento y de Control
- 0.58%#* 0.74%5*
Municipalidades No Pobres ©.11) 0.10)
2.973
- -0.03 0.08
Municipalidades Pobres 0.27) 0.25)
2. Unicamente Escuelas en C6digos Postales con
Observaciones de Tratamiento y de Control
- 0.54#%* 0.69%+*
Municipalidades No Pobres 0.12) 0.10)
1.972
- -0.14 0.07
Municipalidades Pobres 038) 0.29)
3. Unicamente Escuelas en Municipalidades con
Observaciones de Tratamiento y de Control y en el Soporte
Comuin de la Matricula de 5° Afio
- 0.60%#* 0.63
Municipalidades No Pobres 0.13) ©.11)
2.639
- -0.18 -0.06
Municipalidades Pobres (030) (0.36)
4. Unicamente Escuelas en Municipalidades con
Observaciones de Tratamiento y de Control y en el Soporte
Comtin Restringido de la Matricula de 5° Afio
- 0.67%* 0.65%*
Municipalidades No Pobres 0.25) 0.29)
1.349
- -0.40 0.28
Municipalidades Pobres 036) 027)

Nota: Cada celda reporta los coeficientes estimados y los errores estdndar para la variable “Afios
desde Descentralizacién”. Todos los modelos incluyen efectos fijos por escuela, y efectos fijos por
provincia-afio. Los errores estdndar, agrupados a nivel provincial, estdn en paréntesis. *** Estadis-
ticamente diferente a cero a un nivel de significatividad de 0.01. ** Estadisticamente diferente de
cero a un nivel de significatividad de 0.05.
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luego recortamos las muestras al percentil 85 superior y al percentil 15
inferior de la distribucidn de control y tratamiento. En ambos casos las es-
timaciones se mantienen similares a las de la especificacion de referencia.

Finalmente, la Tabla 9a y la Tabla 9b siguen las ecuaciones (2) y (3)
para mostrar que los efectos distributivos estimados no vienen dados por
cambios en la composicion de los estudiantes como resultado de la pre-
sencia de migracion selectiva. No encontramos cambios en la proporcién
de estudiantes de las escuelas publicas siempre provinciales en las mu-
nicipalidades pobres y no pobres como resultado de la descentralizacion.
Tampoco hay una relacién entre la descentralizacién y la proporciéon de
estudiantes de escuelas publicas en dreas pobres y no pobres.

TABLA 9A
El impacto de la descentralizacion escolar en la proporcion de
estudiantes de escuelas piblicas en escuelas siempre provinciales

Variables de Tratamiento
c | 2 afios 0 + 3 afios o 4 afios 0 + 5 afios 0 +
ontroles después de | + después | después de | después de
descentra- | de descen- | descentra- descentra-
lizacion tralizacion lizacién lizacién
T -0.0047 0.0062 0.0081 -0.0025
Municipalidades no Pobres (0.0124) 0.0112) (0.0063) (0.0065)
L 0.0224 0.0199 0.0209 0.0049
Municipalidades Pobres 0.0214) | (0.0182) | (0.0161) | (0.0120)
Controles Provinciales St Si Si Si
Efectos Fijos por Municipalidad Si Si Si Si
Efectos Fijos por Afio Nit Nit Nit Nit
Nimero de Observaciones 1.256 1.256 1.256 1.256

Nota: La variable dependiente es la proporcion de estudiantes de quinto afio que asisten a las es-
cuelas siempre provinciales en relacion a la cantidad total de estudiantes de escuelas publicas por
municipalidad. Todas las regresiones son solo para las municipalidades que tienen al menos una
escuela de tratamiento y otra de control. En la muestra no hay escuelas localizadas en municipali-
dades pobres y en su primer afio después de la descentralizacion. Los errores estdndar, agrupados a
nivel de municipalidad, figuran entre paréntesis.
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TABLA 9B
El impacto de la descentralizacion escolar en la proporcion de
estudiantes en escuelas piblicas

Variables de Tratamiento
c ! 2 afios 0 + 3 afios 0 + 4 afios 0 + 5 afios 0 +
ontroles después de después de después de después de
descentrali- descentrali- descentrali- | descentrali-
zacién zacion zacién zacién
T -0.0008 0.0014 0.0010 -0.0023
Municipalidades no Pobres (0.0079) (0.0061) (0.0043) (0.0039)
T 0.0001 -0.0017 0.0095 -0.0007
Municipalidades Pobres (0.00129) (0.0106) (0.0083) (0.0115)
Controles Provinciales Si St S{ Si
Efectos Fijos por . . . P
Municipalidad S S S S
Efectos Fijos por Afio Nit St St Nit
Nimero de Observaciones 1.256 1.256 1.256 1.256

Nota: La variable dependiente es la proporcion de estudiantes de quinto afio que asisten a las
escuelas ptiblicas en relacion a la cantidad total de estudiantes por municipalidad. Todas las regre-
siones son solo para las municipalidades que tienen al menos una escuela de tratamiento y otra de
control. En la muestra no hay escuelas localizadas en municipalidades pobres y en su primer afio
después de la descentralizacion. Los errores estdndar, agrupados a nivel de municipalidad, figuran
entre paréntesis.

8. DISCUSION

La descentralizacidn de los servicios publicos y, en particular, la de los
servicios educativos se ha convertido en una recomendacién estdndar de
los organismos internacionales en todo el mundo (World Bank 2004) y ha
sido implementada en muchos paises. Desafortunadamente, este entusias-
mo ha ido mds rdpido que la ambigiiedad tedrica en la literatura y que la
evidencia empirica sobre el éxito de este tipo de politicas.

Nosotros estudiamos los efectos promedio y distributivos de la des-
centralizacion sobre la calidad de la educacion en las escuelas secundarias
en Argentina. Nuestros resultados sugieren que la descentralizacion tuvo
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un efecto general positivo sobre el desempefio de los estudiantes. Los be-
neficios de “acercar las decisiones a la gente”, sin embargo, no alcanzaron
a los pobres. Nuestros resultados son consistentes con los de Bardhan y
Moorkerjee (2006b), quienes encuentran que las comunidades mds pobres
se beneficiaron menos de la descentralizacidn de los programas de crédito,
empleo y agricultura en West Bengal.

Mientras que no tenemos evidencia directa en cuanto al motivo por el
cual los beneficios no alcanzaron a los pobres, hay una serie de mecanis-
mos posibles. En primer lugar, mientras que la asignaciéon de los fondos
del gobierno central a las provincias no cambid bajo la descentralizacion,
la distribucién entre comunidades dentro de cada provincia pudo haber
cambiado. En particular, aquellas comunidades que tienen una mayor
capacidad de expresarse ante los gobiernos provinciales y estdn mejor
representadas en las elites locales pueden haber capturado mds recursos.
Otra posibilidad es que las comunidades no pobres pueden llegar a tener
una preferencia mds fuerte por servicios de educacién y mayor interés y
habilidad para contratar maestros y directores de escuela mds calificados
para reemplazar a aquellos anteriormente asignados a ellos por el gobierno
central. Asimismo, el personal escolar mds calificado pudo haber utilizado
mejor el mayor poder de decision adquirido a partir de la descentralizacion
para mejorar el desempefio de la escuela. Finalmente, las comunidades
mds ricas pueden haber desarrollado sistemas de monitoreo del desempefio
mds fuertes, como las asociaciones de padres y maestros.

Nuestros resultados, sin embargo, no deberian llevar a los gobiernos
a dejar de lado la descentralizacién como una politica vdlida para mejo-
rar la calidad de los servicios. En términos generales, encontramos que
la provision del servicio mejora, aunque los no pobres fueron los tnicos
en beneficiarse. Los gobiernos que quieran extender los beneficios de la
descentralizacién a las comunidades pobres van a necesitar fortalecer la
habilidad de estas comunidades para sacar provecho de la autoridad des-
centralizada. Las politicas especificas necesarias dependerdn de cudles
de los factores discutidos anteriormente impidieron a los pobres alcanzar
estos beneficios. Para desarrollar politicas complementarias que permitan
extender los beneficios de la descentralizacion a los pobres resulta crucial
investigar los mecanismos a través de los cuales operan los beneficios de
la descentralizacidn.
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Gestion publica y privada, autonomia
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INTRODUCCION

La educacidén de gestion publica tuvo un rol central en el desarrollo,
construccion y alcance del sistema educativo argentino en su extension
al total del territorio nacional en el siglo XIX, en ese proceso la escuela
publica fue el modelo que definié las caracteristicas de la ensefianza
tanto primaria como secundaria. En la Argentina se considera que toda
la educaciéon formal que concede titulos habilitantes es publica, pero
segtin su régimen de propiedad y dependencia juridica, puede ser de
gestion publica (escuelas de propiedad estatal), o de gestion privada,
propiedad de organizaciones (religiosas o laicas) o de personas fisicas.
La educacién de gestion privada se desarrolld paralelamente pero
dependiente de la educacidn estatal a lo largo del siglo XX, adquiriendo
paulatinamente una autonomia mayor. Hoy en dia cubre mds de una
cuarta parte de los alumnos de la educacién media, y en algunas
jurisdicciones supera la mitad de estos.

En el siglo XX y particularmente en las ultimas décadas de ese
siglo se sucedieron crisis econdmicas y periodos de inestabilidad
politica. Se sumaron a ello en los primeros afios del siglo actual altos
indices de pobreza, concentracion del ingreso, desigual calidad de la
educaciéon dentro de un contexto de alta cobertura y descentralizacion
de las politicas educativas. Estos cambios macrosociales repercutieron
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y presentaron grandes desafios a la educacion, y en particular a
la educacién media. Se observa actualmente una gran cantidad de
establecimientos educativos secundarios con una gran heterogeneidad
en “clientelas” y resultados, y diferente capacidad de respuesta a los
desafios anteriores. Se cuestiona asimismo la eficiencia de la educacion
tanto de gestidon publica como privada, su rol e importancia relativa, en
términos de calidad y equidad.

Parece relevante entonces analizar el desarrollo e insercién en el
sistema educativo de las escuelas propiedad del Estado y de aquellas
pertenecientes a los particulares; su situacion legal, la amplitud de
su matricula y la autonomia relativa de ambos tipos de escuela. En
las escuelas de gestion privada se distingue entre las confesionales
pertenecientes a instituciones religiosas y las pertenecientes a duefios
privados. El compromiso de los directivos y los profesores puede ser
diferente en ellas segin constatan algunos autores (Bryk et al., 1993).

Asimismo, la diferenciacion entre escuelas técnicas, dirigidas al
trabajo y a la formacidn tecnoldgica y escuelas medias no técnicas aporta
elementos interesantes a la comparacion entre instituciones publicas y
privadas.

Dado que la inmensa mayoria de las escuelas de gestion privada
reciben aporte estatal que subsidia sus costos, es relevante analizar
hasta qué punto sus “clientelas” son diferentes de las de los colegios de
gestion estatal, y por ende gratuitos. Una seccidon de este articulo estd
dedicada a ese tema.

Una vez situada la problemadtica de la educacion secundaria publica y
privada, se puede profundizar en un estudio propio sobre el rendimiento
en las escuelas medias publicas y privadas, medido por la repeticion y la
desercion de sus alumnos, controlando las variables claves que inciden
en ello. Esto se puede analizar en el comportamiento diferencial en
esas variables que miden el rendimiento de la poblacién que concurre o
concurrié a la educacidn secundaria. Para complementar ese andlisis es
importante detectar la diferente capacidad de las instituciones educativas
privadas y publicas para construir y mantener proyectos institucionales
significativos. La respuesta a lo anterior implica integrar dos unidades de
andlisis: la desercion y repeticion de los alumnos y el desarrollo de las
instituciones escolares y dos estrategias metodolégicas complementarias
(cuantitativa y cualitativa). Los resultados de esa investigacion
presentados en este articulo permiten fundamentar las politicas publicas
que se proponen en las conclusiones.



GESTION PUBLICA Y PRIVADA, AUTONOMIA INSTITUCIONAL... 67

LA INSERCION E IMPORTANCIA RELATIVA DEL SECTOR PRIVADO Y DEL
PUBLICO EN LA ENSENANZA SECUNDARIA EN LA ARGENTINA

Si bien al comienzo de la historia de la Argentina como nacién
independiente las escuelas de gestién privada pertenecian casi
exclusivamente a la Iglesia Catdlica, a lo largo de los afios fueron
surgiendo escuelas de duefio, y posteriormente de comunidades étnicas.
Ellas coexistian con escuelas municipales de gestion publica. A fin del
siglo XIX en un contexto de baja cobertura de la educacién formal!, las
escuelas privadas tenfan una participacion significativa en la matricula,
ya que en la década de 1880, contaban con casi la mitad de los alumnos
secundarios de la provincia de Buenos Aires (Llach et al., 2000 p. 209-
213). En las dltimas décadas de ese siglo, se realiz6 un enorme esfuerzo
de instauracion de un estado nacional moderno en cuyo proyecto la
educacion publica tenfa un rol fundamental de formacién de ciudadania.
Las escuelas primarias se extendieron por todo el pais y se crearon
escuelas secundarias publicas en las capitales provinciales.

En 1878 (Ley 934) se establecieron las condiciones que daban
validez a los exdmenes de los alumnos de escuelas privadas. Ademds, la
Ley 1420 de enseflanza comun, laica y obligatoria implantdé contenidos
minimos para todos los establecimientos piblicos y privados, y organizé
la educacion primaria.

El crecimiento de la matricula escolar fue importante y sostenido
a lo largo del siglo XX. Asf la educacion primaria que integraba algo
mds de un millén de alumnos en 1920, pasa los tres millones en 1965.
La educacién secundaria, por su parte, crece de un modo mucho mds
pronunciado, desde menos de cincuenta mil alumnos en 1920 al millén
al inicio de la década del setenta.

La representacion del sector privado en el nivel medio, que habia
disminuido significativamente con la expansion de la escuela publica,
fue aumentando su participacién durante el siglo XX, pasé de cubrir
el 13,6% de la matricula total en 1920, al 33,4% en 1970 (Gallart,
1983, p.146). El Censo Nacional de Poblacion de 1991 arrojo tasas
netas de escolaridad de los nifios de 6 a 12 afios del 97,4%, y para
los adolescentes de 13 a 17 afos del 72,0%. En el relevamiento anual
del Ministerio de Educacion realizado en 1997, el sector privado en

! La tasa bruta de escolaridad secundaria en el censo de 1914 era del 3%.
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el nivel medio comprendia al 28,4% de los alumnos (INDEC, 1998
p. 399-410).

Esta breve presentacion sobre la evolucién de la cobertura del
sistema educativo muestra por un lado el enorme crecimiento del sistema
y por el otro la existencia e importancia del sector privado.

El estatus juridico y organizativo de la educacidn privada
experimentd también cambios importantes que fueron forjando su
insercion actual en el sistema educativo formal. En 1947 (Ley 13.047),
se fijan las condiciones del contrato de trabajo para los docentes de
escuelas privadas y se establecen los organismos de negociacion.
Asimismo, se autoriza al Poder Ejecutivo el dictado de normas de
promocion y calificacion especiales para la ensefianza privada y se
establece un subsidio a los propietarios de los establecimientos privados
para contribuir al pago de los sueldos del personal docente. Hoy en
dia las escuelas privadas tienen sus remuneraciones equiparadas con
la educacién de gestion publica y reciben en su mayorfa un importante
subsidio estatal.

A fin de la década de 1950 instaurd la libertad de ensefianza,
permitiendo a las universidades privadas expedir titulos y/o diplomas
académicos. Para la educacién primaria y secundaria, se cred el Servicio
Nacional de Enseflanza Privada (decreto 9.247/60) que asumid la
conduccion de las politicas publicas referidas al sector privado, asi como
su supervision.

Hasta entonces las escuelas privadas dependian de una escuela
publica a la que estaban incorporadas y sus alumnos debfan rendir
exdmenes en dicha escuela. A partir de entonces los institutos privados
se convirtieron en unidades técnico-administrativas de gestién propia.
Asi, pudieron implementar, previa aprobacion del Servicio Nacional
de Ensefianza Privada (SNEP), sus propios planes de estudio. El1 SNEP
constituyé un equipo de supervisién y un gabinete de expertos que
realizé el seguimiento y control de las escuelas y ademds, promovid y
monitoreo las innovaciones.

Se estima que para ese entonces el 60 % de las escuelas de gestion
privada pertenecian a la Iglesia. El resto de las escuelas privadas
tenfan también un fuerte potencial, como se manifest6 en su desarrollo
posterior.

El aporte estatal de los colegios secundarios pasé a ser administrado
por el SNEP. Este cambio organizacional fue muy importante para la
ensefianza privada, ya que le permitié mayores grados de autonomia, la
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negociacién con una sola instancia, y la centralizaciéon de las decisiones
sobre las escuelas privadas en un solo organismo del Estado

El otro gran cambio que afecté a la educacidon privada y su
relacién con la educacion publica es el que tuvo lugar en la década de
1990, con la Ley Federal de Educacion (1993). Este cambio implicd
la descentralizacién de la gestion de la educacion desde el gobierno
nacional a las provincias, y la reforma educativa que intenté modificar
en todo el pafs la estructura de niveles (primario, secundario y terciario)
y el curriculo.

A mds de diez afios de dicha ley, existe hoy en dia un mosaico de
realidades provinciales con distintos niveles de aplicacidn de la ley que
van desde provincias que siguen con la estructura anterior, hasta algunas
que han implementado la casi totalidad de los cambios.

La gestion y financiacion de la educacion secundaria estd en la
actualidad en manos de los gobiernos provinciales, y las decisiones
estdn a cargo del Consejo Federal de Cultura y Educacion, constituido
por todos los Ministros de Educacién provinciales y presidido por el
Ministro Nacional. Con respecto a la educacién privada este proceso
implicé que las provincias hayan creado instancias para administrar
los subsidios y que la supervisién de las escuelas privadas continde, en
general las mismas lineas de la organizacion nacional anterior.

LA SITUACION ACTUAL

Si se vuelve la mirada a las escuelas privadas actuales y se las
compara con las escuelas publicas, en particular con relacién a la
normativa que las rige, se detectan diferencias muy significativas. Las
escuelas privadas difieren marcadamente de las escuelas de gestion
publica en la contratacidn, despido, jubilacién y promocion de docentes
y directivos. Los directivos y docentes privados estdn protegidos solo
contra el despido arbitrario, mientras que en las escuelas publicas, en su
calidad de empleados ptblicos, tienen derecho a estabilidad (solo pueden
quedar cesantes si son sumariados). (Ley 13047 y Estatuto del Docente).

La seleccion de docentes es libre en las escuelas privadas siempre
que tengan los titulos correspondientes. En las escuelas publicas su
designacion estd legislada, aunque la forma en que se realiza varia
seguin las provincias: en algunas jurisdicciones existe un concurso de
antecedentes y un listado por orden de mérito que deben respetar los
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directivos escolares; mientras que en otras se realizan actos publicos
donde se ofrecen las cdtedras vacantes, los postulantes las eligen y son
seleccionados por su puntaje. En cuanto a la designacidn de directivos,
mientras que en la escuela privada son designados por los representantes
legales de los propietarios, en las publicas se designan por concurso, el
que implica la presentacion de antecedentes y un coloquio con un jurado.

También el rol del supervisor, que es el representante de la
jurisdiccién en el dia a dia de la escuela, varfa entre la ensefianza de
gestion privada y publica. En la privada el supervisor tiene que vigilar
que se respeten las normas de la incorporacién de la institucién a la
ensefianza oficial, comprendiendo desde los planes de estudio, hasta el
estado de los edificios. En algunas jurisdicciones es quien también tiene
a su cargo la supervision financiera. Por su parte, los supervisores de
escuelas publicas tienen una larga lista de funciones que abarcan todos
los dmbitos de la escuela como consejeros, mentores y evaluadores.

Con respecto a la inscripcion y reclutamiento de los alumnos, las
escuelas de gestion publica son gratuitas y de ingreso irrestricto para los
postulantes que hayan aprobado los niveles anteriores. Las privadas, en
cambio, tienen derecho de admisién, pueden rechazar libremente a quien
se quiere inscribir, pero solo pueden expulsar alumnos con causa segin
la reglamentacion vigente comtn con la escuela publica. Si le dan el
pase a otra escuela, este tiene que ser aceptado por el alumno. Pueden,
en cambio, decidir no inscribirlo al afio siguiente.

No hay datos oficiales actualizados sobre la participacién de las
escuelas confesionales sobre el total de la matricula privada, los expertos
consultados hablan de un 60 o 70% de escuelas confesionales, la mayoria
de la Iglesia Catdlica, aunque hay escuelas de otras denominaciones
cristianas, judfas e isldmicas. El resto de las escuelas pertenecen a
distinto tipo de duefios: personas fisicas, asociaciones civiles y otras
personas juridicas.

El resultado de esta evolucién histérica es que la educacién de
gestion privada en la actualidad representa una parte significativa de la
matricula de la educacién media, distribuida en un importante nimero
de escuelas a lo largo del pafs. En general, estas escuelas cuentan con
diferentes posibilidades organizativas y financieras, con mayores grados
de autonomia, tanto en la implementacion de planes de estudios como
en el nombramiento de directivos y docentes, que las instituciones
de propiedad estatal. Sus propietarios deben manejar la subsistencia
econémica de la institucién en un contexto critico, y con personal
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cubierto por la legislacion social del sector docente y el empleo privado.
Esto implica condiciones de trabajo especificas, salarios que no pueden
ser inferiores al sector publico, indemnizacion en caso de despido,
aranceles controlados?, y la necesidad de contar con financiacion privada
para completar el aporte estatal en el caso de que este exista’. Como
se dijo anteriormente, todas las escuelas de propiedad no estatal son
consideradas de gestion privada y pueden o no estar subvencionadas por
el Estado. Las escuelas de gestion publica, en cambio, son de propiedad
estatal y sus costos son pagados integramente por el Estado.

LA PARTICIPACION DE LA EDUCACION PRIVADA EN LA
EDUCACION MEDIA

A continuacién se presentard la informacidn cuantitativa disponible
mds reciente sobre la matricula de la ensefianza de gestion privada
proveniente de diversas fuentes: el Censo Nacional de Poblacién
relevado en el afio 2001; datos de matricula y establecimientos
provenientes de las jurisdicciones educativas y de la Encuesta de
Desarrollo Social.

La participacion de la educacién privada en la matricula

En el Censo Nacional de 2001, el porcentaje de alumnos inscriptos
en la educacién privada sobre el total de alumnos del pais varfa segtin
los niveles del sistema educativo y segun la localizacion geogréfica
de las escuelas. Los niveles que muestran la mayor participacion del
sector privado son la escuela media (Polimodal) y el nivel superior no
universitario. En el caso de la educacién polimodal el Censo indica
que el 26% de los asistentes lo hace en escuelas de gestién privada
(Cuadrol).

2 Tienen un tope segin el monto del aporte estatal recibido.

Los aportes estatales a las escuelas privadas solo cubren un porcentaje de los salarios de la
planta funcional, no cubren los otros gastos e inversiones. Ademds hay escuelas que no reci-
ben aporte.
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CUADRO 1
Poblacion de 3 afios y mas que concurre a escuelas privadas sobre el
total que asiste, segin nivel. Afio 2001. Total pais

Nivel Privado Total
Niumero % Nimero %

Inicial 378.481 284 1.331.155 100,0
EGBI1 433.583 18,5 2.339.752 100,0
EGB2 408.830 18,8 2.174.014 100,0
EGB3 460.875 20,9 2.202.887 100,0
Polimodal 391.218 26,0 1.503.920 100,0
Sup. No Univ. | 196.319 39,7 494.461 100,0
Sup. Univers. | 220.338 19,6 1.125.257 100,0
Total 2.489.644 223 11.171.446 100,0

Nota: EGB1 equivale a 1°, 2° y 3¢ grado del anterior nivel primario; EGB2 a 4°, 5° y 6° grado;
EGB3 a 7° grado del primario y 1°y 2° del secundario. Polimodal equivale a 3° 4°y 5° afo del
secundario y también se incluye polimodal a los de 6° afio del secundario. El nivel inicial es el
preescolar.

Fuente: INDEC, Anuario estadistico 2002-2003, Educacién. Censo Nacional de Poblacién, Hogares
y Viviendas 2001.

La oferta de ensefianza privada secundaria estd distribuida en todo
el pafs, pero se concentra en las jurisdicciones con mayor poblacion, es
decir, la Ciudad de Buenos Aires y las provincias de Buenos Aires, Santa
Fe y Cérdoba (Cuadro 2). Las escuelas que se analizaron en esta inves-
tigacion pertenecen a las tres primeras de esas jurisdicciones, las que
cuentan en total con algo menos de 300.000 alumnos secundarios en el
sector privado, el 67,2% de la matricula privada en el total del pafs. La
importancia relativa de la participacidn de las escuelas medias privadas
sobre el total de alumnos es diferente entre la Ciudad de Buenos Aires
(47,6%); Buenos Aires (27,2%) y Santa Fe (27,9%).
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CUADRO 2
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Poblacion que asiste a algiin establecimiento educacional en el nivel
Polimodal por sector de gestion segiin provincia. Afio 2001

Nivel Polimodal
Pronvincia Publico Privado Total
Nos Absolutos | % Nos Absolutos | % Nos Absolutos | %

i‘s‘fdad deBs. | 55182 524 | 50.093 47,6 | 105.275 100,0
EglsaA‘il;f“e' 452731 72,8 | 168.761 272 | 621.492 100,0
Catamarca 13.129 86,1 | 2.123 13,9 | 15.252 100,0
Chaco 33.681 92,6 | 2.703 74 |36.384 100,0
Chubut 16.965 87,6 | 2.392 12,4 |19.357 100,0
Cérdoba 64.567 59,6 | 43.849 404 | 108.416 100,0
Corrientes 30.140 86,3 | 4.772 13,7 | 34912 100,0
Entre Rios 33.193 78,0 | 9.388 220 |42.581 100,0
Formosa 17.477 929 | 1.335 7.1 | 18.812 100,0
Jujuy 29.740 89,5 | 3.479 10,5 |33.219 100,0
La Pampa 9.855 775 | 2.853 22,5 | 12.708 100,0
La Rioja 10.768 91,7 | 971 83 |11.739 100,0
Mendoza 49.089 80,1 | 12.164 199 |61.253 100,0
Misiones 28.367 81,8 | 6.331 182 | 34.698 100,0
Neuquén 19.632 92,1 | 1.687 79 21319 100,0
Rio Negro 20.722 85,9 | 3.408 14,1 |24.130 100,0
Salta 45.116 84,2 | 8.455 158 | 53.571 100,0
San Juan 20.787 81,5 | 4.729 18,5 | 25.516 100,0
San Luis 11.665 834 | 2.323 16,6 | 13.988 100,0
Santa Cruz 8.317 88,5 | 1.085 11,5 | 9.402 100,0
Santa Fe 88.387 72,1 | 34.270 279 | 122.657 100,0
lsazgigo del 150084 78,3 | 5.558 21,7 | 25.642 1000
Tierra del

Fuogo 4511 79,1 | 1.189 20,9 | 5.700 100,0
Tucumén 28.597 62,3 | 17.300 37,7 | 45.897 100,0
Total pafs 1.112.702 740 | 391.218 260 | 1.503.920 100,0

Fuente: Elaboracién de datos de Argentina, INDEC, Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Vi-

viendas 2001.
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Focalizando en tres de las jurisdicciones mds numerosas se puede
observar que a igual ndmero de alumnos, hay un mayor nimero de es-
tablecimientos privados. Ello habla de escuelas de tamafio mucho mds
reducido en el sector privado que en el publico (Cuadro 3).

CUADRO 3
Establecimientos y matricula de nivel medio, por sector privado y
oficial. Ciudad de Buenos Aires, Pcia. de Buenos Aires y Pcia. de
Santa Fe. Afios 2002 - 2003

Establecimientos Alumnos matriculados
Piblico Privado Total Publico Privado Total
NOS NIJS NUS NUS NUS NUS
abso- | % | abso- | % |abso-| % abso- % abso- | % abso- %
lutos lutos lutos lutos lutos lutos
Ciudad de
Buenos 140 | 289 | 345 | 71,1 | 485 |100,0 | 102.946 | 53,5 | 89.323 | 46,5 | 192.269 | 100,0
Aires*
Pcia. de
Buenos 2216 | 47,0 | 2.502 | 53,0 | 4.718 | 100,0 | 459.143 | 68,6 | 210.613 | 31,4 | 669.756 | 100,0
Aires**
Pcia. de
.| 368 | 588 | 258 |41,2] 626 |100,0 | 74.183 | 66,5 | 37.414 | 33,5 | 111.597 | 100,0
Santa Fe**

Fuentes: *Secretaria de Educacién del GCBA. Direccién Gral. de Planeamiento. Dto. de Estadisti-
cas de la Direccion de Investigaciones. Relevamiento Anual 2003.
**Ministerio de Educacion, Ciencia y Tecnologia de la Nacién de la Rep. Argentina. DINIECE,
Mapa Educativo Nacional, Red Federal de Informacién. Relevamiento Anual 2002 (al 30/04/03).
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DIFERENCIAS EN LAS CARACTERISTICAS DE LOS ALUMNOS EN
ESCUELAS SECUNDARIAS PRIVADAS Y PUBLICAS

Se presenta aqui una comparacion de los rasgos sociodemograficos
de jovenes de 20 a 24 afios que habian cursado estudios secundarios
en escuelas de gestién publica o privada*. La informacién se refiere
tanto a quienes iniciaron el nivel (lo hayan o no completado) como a
los que lograron graduarse. El andlisis que se presenta tiene un cardcter
descriptivo. En la seccion siguiente, se profundiza el andlisis sobre las
diferencias en el rendimiento escolar de jovenes en escuelas publicas y
privadas.

Un primer dato a tomar en consideracidon es que aproximadamente
dos terceras partes, tanto de quienes ingresaron como de quienes
egresaron de la educacion media lo hicieron en escuelas de gestidon
publica.

Por otra parte, la informacién muestra que los estudiantes que
comienzan el ciclo medio en un establecimiento privado son mds
proclives a cambiar de dependencia educativa a lo largo de sus
estudios secundarios que aquellos que comienzan en establecimientos
publicos. Asf{, si se considera a los graduados del nivel medio’, el
97% de quienes comenzaron el ciclo en el sector publico también lo
terminaron en dicho sector. En cambio, alrededor del 10% de aquellos
que iniciaron sus estudios en escuelas medias privadas se graduaron en
escuelas publicas (Cuadro 4). Cabe sefialar que si se toma al conjunto
de los estudiantes que ingresaron al nivel medio, se hayan graduado
o no, la diferencia recién mencionada es atin mds pronunciada. Los
antecedentes de investigacion sefialan la importancia de distinguir
entre las escuelas privadas de confesiones religiosas (Bryk et al., 1993)
y aquellas que no lo son. Por ello se incluyen estas categorias en los
cuadros siguientes.

4 Para ello nos basamos en los datos provenientes de la Encuesta de Desarrollo Social, 1997.

e Medio equivale a secundario.
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CUADRO 4

Jovenes de 20 a 24 afios con secundario completo segin tipo de
establecimiento de iniciacién y de graduacion. Total pais

Establecimiento en que se inicié el secundario
Establecimiento : .
de graduacién Piblico Prlvad.o no PerZ.ldO ’Iiotal Total

confesional | confesional | privado

Publico 97,0 11,0 10,0 10,2 67,1
Privado no conf. 0,5 82,4 4,1 24,6 8,8
Privado conf. 1,6 5,8 84,0 63,6 22,9
NS/NR 0,9 0,7 2,0 1,6 1,1
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
N ponderado 778.436 107.018 302.955 409.973 | 1.188.409
N sin ponderar 2.124 185 513 698 2.822

Nota: Excluye los NS/NR de establecimiento de graduacion.
Fuente: Elaboracion propia de datos de la Encuesta de Desarrollo Social, 1997.

Con respecto a las caracteristicas del estudiantado, una primera
distincion se refiere al clima educativo del hogar de los estudiantes en
escuelas publicas y privadas®. Los estudiantes de escuelas publicas han
sido socializados en hogares con un menor clima educativo. Asi, la
proporcidn de quienes tienen padres que no alcanzaron a iniciar la esco-
laridad media es del 32,3% entre estudiantes de escuelas publicas y del
21,8% entre estudiantes de escuelas privadas (Cuadro 5). A la inversa,
los estudiantes cuyos padres habian accedido a estudios superiores son
relativamente mds numerosos en la educacion privada (30,4%) que en la
publica (10,9%).

Otro dato importante con respecto al contexto familiar es que al
momento de realizarse la encuesta algo mds de la mitad de los que
iniciaron estudios secundarios en escuelas publicas conviven con ambos
padres (53,6%) mientras que en las escuelas privadas esta proporcidn es
superior (62,8 %).

6 Se trata del nivel de instruccién del progenitor que haya alcanzado mayor nivel, entre los jo-

venes que convivian con alguno de sus padres al momento de la encuesta.
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Asimismo, y como es de esperar, la proporcion de quienes residen en
hogares pobres es también muy superior entre los estudiantes de escuelas
publicas (47,8%) que de privadas (27,8%).

Muy vinculado a la situacién socioecondmica del hogar, los
estudiantes en escuelas publicas han tenido, con mucha mayor
frecuencia, experiencias laborales tempranas, lo que redunda en su
rendimiento educativo. Asi, mientras que el 12,7% de los estudiantes
que ingresaron a escuelas publicas tenian ya experiencia laboral al
momento de iniciar el ciclo secundario, practicamente la totalidad de los
alumnos que ingresaron en escuelas privadas nunca habian trabajado.
Maids atdn, si se considera la experiencia laboral durante los afos de
cursada del ciclo medio, se observa que al momento de la encuesta,
el 37,8% de los estudiantes de escuelas publicas ya habian trabajado
mientras que solo el 22,5% de los estudiantes de escuelas privadas tenia
dicha experiencia.

Como es de suponer a partir de las diferencias sefialadas, el
rendimiento escolar de los alumnos de escuelas publicas es inferior que
el de los alumnos de escuelas privadas. El 16,1% de los que iniciaron sus
estudios en escuelas publicas ingreso con sobreedad (lo cual seguramente
es un indicador de bajo rendimiento en el nivel primario), en cambio,
esto sucede solo en el 4,9% de ingresantes en escuelas privadas. Algo
semejante ocurre con la repitencia, el 27,4% de los alumnos de la escuela
publica repitieron al menos una vez, mientras que solo lo hicieron el
15,5% de los estudiantes privados.

Al comparar los perfiles de quienes ingresan al nivel medio y de
quienes lo terminan tomando en consideracion la dependencia escolar
se observa que disminuye la frecuencia relativa de estudiantes en
condiciones mds desventajosas tanto entre estudiantes de escuelas
publica y privada, aunque las diferencias entre ambas se mantienen. Se
puede concluir que el contexto familiar de aquellos que concurrieron
a escuelas publicas presenta una clara desventaja con respecto a los
que concurrieron a escuelas privadas. Lo mismo puede decirse del ren-
dimiento educativo previo al ingreso y de la carga laboral durante los
estudios. Las diferencias entre las caracteristicas de los alumnos de las
escuelas publicas y privadas se acentian aun mds cuando se analizan se-
paradamente las escuelas confesionales.

En resumen, con respecto a los rasgos principales de la educacion
publica y privada en la Argentina se puede concluir: a) que la educacion
privada tiene en la actualidad una participaciéon minoritaria aunque
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significativa en la matricula de la educacion secundaria; b) que la
educacidn privada recibe una importante financiacion estatal y es regida
por una legislacion distinta a la de las escuelas publicas; y c¢) que la
poblacidn a la que atiende es diferente a la de la publica, ya que se trata
de sectores mds aventajados econdmicamente y con un mayor clima
educativo.

En la préxima seccion se analizardn los resultados de ambos tipos de
escuela en términos de retencidn y graduacion y la incidencia que tienen
las caracteristicas diferenciales y los distintos tipos de escuela en el
rendimiento de los alumnos de nivel medio.

REPETICION Y ABANDONO EN ESCUELAS PUBLICAS Y PRIVADAS’

El propdsito de esta seccion es establecer en qué medida los
estudiantes de escuelas privadas presentan niveles de repitencia y de
desercion inferiores a los de sus pares en escuelas publicas y dilucidar
si este mejor rendimiento es solo el producto de la disparidad en las
caracteristicas socioecondmicas de ambos grupos o también el resultado
de otros aspectos, entre ellos los modelos de gestion institucional.

Como se ha puesto de manifiesto, en conjunto, los jovenes
que asisten a escuelas publicas provienen de sectores econdmica y
socialmente mds carenciados, es decir de hogares pobres, numerosos,
y con menor capital educativo. También en una superior proporcién
ingresan con una edad mayor al ciclo medio, muy posiblemente
debido a que han repetido algin grado durante el ciclo primario. Estas
caracteristicas que diferencian la composicion del alumnado de escuelas
publicas y privadas son importantes determinantes del rendimiento
en el ciclo medio, principalmente en lo que respecta a la probabilidad
de abandonarlo (Binstock y Cerrutti, 2005; Llach, Montoya y Rolddn,
2000).

Cabe preguntarse entonces: ;las diferencias en el rendimiento
educativo de los estudiantes de escuelas publicas y privadas persisten
cuando se contemplan las diferencias en la composicién social de
sus estudiantes?, y también, ;tienen las escuelas publicas y privadas
una capacidad diferente para mitigar los efectos de las desventajas

Las autoras de esta seccién son Marcela Cerrutti y Georgina Binstock.
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socioecondmicas y familiares de los estudiantes en su rendimiento
educativo?

Para responder a estos interrogantes se efectia un andlisis basado en
datos de la Encuesta de Desarrollo Social (EDS) recolectada en 1997 por el
Sistema Nacional de Informacién, Monitoreo y Evaluacién de Programas
Sociales de la Secretaria de Desarrollo Social. El universo de estudio
comprende a todos los jovenes de 15 a 21 afios que conviven con alguno de
sus padres y comenzaron el ciclo secundario®. El andlisis que se presenta
a continuacion se lleva a cabo mediante resultados de estimaciones de
regresiones logisticas del tipo historia de eventos de tiempo discreto Event
History Analysis (Allison, 1984) que predicen la probabilidad tanto de
repetir como de abandonar, utilizando como unidad de andlisis el afio-
persona a partir de su ingreso al nivel medio en lugar del individuo.

LA REPETICION EN EL NIVEL MEDIO

Antes de describir los resultados es importante efectuar algunas
aclaraciones en torno a las dificultades que posee la utilizacion de
la repeticiéon como indicador de rendimiento académico. Si bien la
repeticidon puede ser indicativa de dicho rendimiento también puede ser
el resultado de practicas escolares diferenciadas (estdndares académicos,
o politicas de retencion, etc.). En contraste con el acto de desertar,
decision que en ultima instancia depende del alumno y su entorno
familiar. EI que un alumno repita o no depende en gran medida de
los estdndares que determina un profesor o la propia escuela. De este
modo, existe la posibilidad que estudiantes con dificultades académicas
obtengan evaluaciones diversas dependiendo de las escuelas a las que
asisten. Lamentablemente, no se dispone de otros indicadores mds
apropiados de rendimiento académico (como podrian ser exdmenes de
rendimiento) para efectuar un andlisis como el que se propone.

La seleccion del universo responde al interés de contar con informacién del clima educativo y
econémico del hogar de origen de los jévenes. Dado que a partir de los 22 afios la proporcién
de quienes no conviven con ninguno de sus progenitores asciende sustancialmente, se ha opta-
do por no incluirlos en el andlisis y eliminar también a los menores de 21 afios que no residen
con ninguno de sus padres (12,6%). Si bien los menores de 21 afios excluidos de la muestra
difieren en varias caracteristicas de sus pares no excluidos, andlisis suplementarios indican
que los resultados presentados no difieren sustantivamente a los obtenidos con la muestra
completa.
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Los resultados de las estimaciones efectuadas muestran que la
probabilidad de repetir de estudiantes en establecimientos publicos es
170% mds alta que la de los que asisten a establecimientos privados
(Modelo A del Cuadro 6)°. De este modelo surge que quienes asisten a
escuelas publicas tienen una probabilidad de repetir de 0.55 —es decir
algo mds de la mitad de ellos ha repetido alguna vez un afio— mientras
que la de sus pares en escuelas privadas es practicamente la mitad
(0.28). Vale mencionar que si bien los asistentes a establecimientos
privados confesionales presentan una leve ventaja en su rendimiento
en comparacién con sus pares en establecimientos privados no
confesionales, esta no es estadisticamente significativa.

Sin embargo, cuando se contemplan las caracteristicas de los
alumnos —tanto familiares, socioecondmicas como educativas— asociadas
a la probabilidad de repetir, se pone de manifiesto que las diferencias
en la probabilidad de repetir en un afio determinado se atendan en
forma significativa, pasando de una diferencia del 170% a otra del
100%. Esto implica que la diferencia en la composicién del alumnado
en ambos tipos de establecimientos da cuenta, aunque solo en parte, de
los mejores logros en lo que a repeticién se refiere en establecimientos
privados (Modelo B del Cuadro 6). En otras palabras, los estudiantes en
establecimientos publicos tienen probabilidades mds altas de repetir, aun
luego de controlar por sus caracteristicas familiares, socioecondmicas y
educativas!?,

Con el propdsito de establecer si los atributos de los estudiantes
afectan su rendimiento de manera similar segin asistan a establecimientos
publicos o privados se estimaron regresiones logisticas separadamente
para estudiantes que comenzaron el ciclo en establecimientos publicos
y privados!!. Los resultados de dichos modelos indican que si bien con

Este resultado se estimé a partir de un modelo base (que controla tnicamente por afio en cur-
so) para determinar la probabilidad global de repetir al menos un afio escolar durante el nivel
secundario (Modelo A del Cuadro 6).

Asimismo, los resultados del Modelo B del Cuadro 6 establecen con claridad la importancia
que tienen los rasgos familiares, socioecondmicos y educativos de los jovenes en su probabi-
lidad de repetir durante el ciclo medio. Asf, por ejemplo, la probabilidad de repeticién es mds
elevada entre quienes viven en hogares pobres, numerosos, y monoparentales. El clima educa-
tivo del hogar también tiene una fuerte influencia en el desempefio educativo de los estudian-
tes. Asi, el nivel educativo de sus padres se asocia negativamente con sus probabilidades de
repeticion.

10

Se eligio esta estrategia en lugar de un modelo con multiples interacciones para facilitar su
lectura. Sin embargo, modelos con interacciones adicionales fueron también estimados para
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algunos matices en la magnitud de los coeficientes y en sus niveles
de significacion estadistica los rasgos de los estudiantes se asocian de
una manera similar con la probabilidad de repetir en ambos tipos de
establecimientos'?. Esto significa que, si bien en promedio estudiantes en
escuelas publicas repiten en mayor medida que los que asisten a escuelas
privadas, el provenir de hogares pobres, con bajo clima educativo,
numerosos, etc. afecta la probabilidad de repetir en igual magnitud tanto
en uno como en otro tipo de establecimientos.

CUADRO 6
Probabilidades relativas estimadas a partir de regresiones logisticas
(historias de eventos discretos) para predecir primera repeticiéon

Caracteristicas Modelo A Modelo B
Exp(B)» Exp(B)»
Constante 0,062 0,072
Varon 1,572
Edad que entré al colegio
Menos de trece 1,00
Trece 1,00
Catorce 1,882
Quince 0 mds 1,312

Establecimiento de entrada
Publico 2,752 2,062
Privado confesional

Privado no confesional 1,22 1,18

Educacion del padre con mayor logro educativo

Primaria incompleta y menos 0,96
Primaria completa

Secundaria incompleta 1,07
Secundaria completa 0,65?
Terciario incompleto y mds 0,452

evaluar si los efectos de las variables para estudiantes del sistema publico y privado mostra-
ban diferencias estadisticamente significativas. Esto mismo vale para los andlisis de desercién
escolar que se presentan a seguir.

Por falta de espacio dichos modelos no se presentan en Cuadros pero pueden consultarse en
Gallart, Cerrutti y Binstock (2005).
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Tamaiio del hogar

Hasta 4 miembros
5 6 6 miembros 1,15

7 0 mds miembros 1,402

Situacion familiar

Vive con ambos padres

Vive con uno de los padres con nueva pareja 1,07

Vive con uno de los padres sin nueva pareja 1,26*

Participacién laboral®

Nunca trabajé hasta el momento de observacién

Tiene experiencia laboral 1,08
Pobreza por BNI e ingresos

No pobre

Pobre por NBI 1,13¢
Pobre por ingresos - No NBI 1,150
-2LL 12.891,978 12.373,108
Chi cuadrado 1.059,565 1.578,435
Grados de libertad 7 27
Numero de observaciones (afios persona) 21.666 21.666

Notas: Los modelos también controlan por afio en curso y el modelo B controla ademds por locali-
dad de residencia.

La pobreza por ingresos incluye los dos primeros quintiles.

(1) Odds ratio (suele traducirse en espaiol como razén de momios o de probabilidades)

(2) Varia en el tiempo.

Nivel de significacion: aes p<0.01;besp<0.05ycesp<0.1.

EL ABANDONO ESCOLAR

En esta seccidn se analiza la vinculacion existente entre la dependen-
cia educativa a la que asisten los estudiantes y su probabilidad de desertar,
utilizando una estrategia analitica que replica en gran medida a la utiliza-
da en el caso de la repeticidn. Los resultados del andlisis empirico basado
en una regresion logistica que solo controla por afio en curso indican que
la probabilidad de desertar entre los asistentes de escuelas publicas es tres
veces mds alta que la de los que asisten a escuelas privadas (Modelo A
del Cuadro 7). También ponen de manifiesto que los asistentes a escuelas
privadas no confesionales tienen probabilidades algo mads elevadas de
desertar que la de sus pares en escuelas privadas confesionales, aunque
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dichas diferencias son solo marginalmente significativas en la muestra
estudiada'3. A partir de este modelo es que también se pudo cuantificar la
probabilidad global de desercidn en escuelas publicas y privadas las cua-
les resultan 0.28 entre las primeras y 0.09 entre las segundas.

Con el objeto de establecer en qué medida la menor desercidn de los
estudiantes de escuelas privadas se debe a que provienen de sectores mds
aventajados socialmente se estimé un segundo modelo el cual incorpo-
ra al modelo A una serie de indicadores familiares, socioeconémicos y
educativos. Similarmente a la metodologia utilizada en el andlisis de la
repeticidn, este segundo modelo controla el efecto de composicion de
la clientela en uno y otro tipo de establecimiento (Modelo B del Cuadro
7). Los resultados indican que una vez que se mantienen constantes las
caracteristicas de los jovenes, si bien persisten marcadas diferencias en
la probabilidad de abandono en escuelas publicas y privadas, la brecha
entre ambas disminuye en forma significativa (del triple al doble). Estos
hallazgos sugieren nuevamente que las diferencias en la composicion del
alumnado que concurre a unas y otras escuelas explica solo una parte
—aunque significativa— de la mayor eficiencia del sector privado para re-
tener a sus alumnos.

CUADRO 7
Probabilidades relativas estimadas a partir de regresiones logisticas
(historias de eventos discretos) para predecir abandono escolar

Caracteristicas Modelo ﬁ Modelo P
Exp(B)( Exp(B))

Constante 0,022 0,012

Vardn 1,382

Repeticiones acuamuladas®

Ninguna

Una 2,022

Dos o mads 1,792

13 Estas diferencias dentro del sector privado se tornan ain mds pronunciadas y estadisticamente
significativas si se toma en consideracion el establecimiento donde el joven inici6 el ciclo se-
cundario en lugar del tdltimo establecimiento al que asiste o asistié. Quienes comienzan a cursar
el ciclo secundario en un establecimiento privado no confesional tienen una probabilidad de
abandono que es 50% superior a la de quienes lo hicieron en un establecimiento confesional.
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Edad que entré al colegio

Menos de trece 0,86°
Trece

Catorce 1,282
Quince o0 mas 1,11
Establecimiento de salida

Publico 4,092 2,092
Privado confesional

Privado no confesional 1,23 1,14
Educacion del padre con mayor logro educativo

Primaria incompleta y menos 1,250
Primaria completa

Secundaria incompleta 0,84b
Secundaria completa 0,452
Terciario incompleto y mds 0,232
Tamaiio del hogar

Hasta 4 miembros

5 6 6 miembros 1,23b
7 0 mds miembros 1,834
Situacion familiar

Vive con ambos padres

Vive con uno de los padres con nueva pareja 1,672
Vive con uno de los padres sin nueva pareja 1,322
Participacién laboral®

Nunca trabajo hasta el momento de observacion

Tiene experiencia laboral 3,86
Pobreza por BNI e ingresos

No pobre

Pobre por NBI 1,762
Pobre por ingresos - No NBI 1,342
2LL 8.783,4125 7.476,694
Chi cuadrado 758,156 2.064,874
Grados de libertad 7 29
Numero de observaciones (afios persona) 27.817 27.817

Notas: Los modelos también controlan por afio en curso y el modelo B controla ademds por locali-

dad de residencia.

La pobreza por ingresos incluye los dos primeros quintiles.

(1) Odds ratio (suele traducirse en espafol como razén de momios o de probabilidades).

(2) Varia en el tiempo.

Nivel de significacién: aes p <0.01; bes p<0.05ycesp<0.10.
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En contraste con las expectativas iniciales, no se encontré que los
atributos individuales y familiares de los estudiantes tengan un efecto
menor para predecir el abandono escolar entre quienes concurren a
escuelas privadas que entre quienes concurren a escuelas publicas. As{ lo
indican los resultados de modelos de regresiones logisticas que predicen
la probabilidad de abandono en el ciclo medio para estudiantes en
establecimientos publicos y privados separadamente.

En efecto, las magnitudes de los coeficientes de las variables
examinadas no son sistemdticamente inferiores para los jovenes en
escuelas privadas que para sus pares en las publicas. Mds atin, los
indicadores mds relevantes para predecir el abandono, tales como el nivel
de pobreza del hogar, la situacion familiar y el rendimiento educativo
(ndmero de repeticiones y edad de ingreso al secundario) tienen efectos
mds marcados entre los estudiantes de escuelas privadas que de piublicas;
mientras que el clima educativo del hogar y la participacion laboral del
joven tienen un efecto similar en ambos grupos'.

Para clarificar con un ejemplo, si bien las probabilidades de
desercion tanto de pobres como de no pobres son mucho mds bajas entre
asistentes a escuelas privadas, las brechas entre las chances de desertar
de pobres y no pobres son mds pronunciadas en los establecimientos
privados. Asi, mientras que entre quienes asisten a establecimientos
ptblicos la probabilidad de desercidén de los jovenes pobres es solo un
30 por ciento superior a la de sus pares no pobres, entre quienes asisten a
establecimientos privados, dicha diferencia es del 130 por ciento.

Estos resultados estarian indicando que las escuelas piblicas
“tratan” mds homogéneamente a los estudiantes con diferentes
condiciones iniciales que las escuelas privadas. Si bien esto podria
sugerir que el sistema es mds eficaz en reducir las diferencias iniciales
de su estudiantado, dado que quienes asisten a escuelas publicas tienen
mayores niveles de desercion sea cual sea su situacion de pobreza, esto
estaria logrdndose a expensas de una menor retencion educativa de todos
los grupos sociales; dicho en términos coloquiales, estarfa nivelando
“para abajo”.

Los resultados presentados han mostrado que tanto la composicién
social del estudiantado como la magnitud del efecto que tienen las ca-

14 Por motivos de espacio no se incluyen los resultados de los modelos, los cuales pueden con-
sultarse en Gallart, Cerrutti y Binstock (2005). Cuadro3.4.
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racteristicas de los estudiantes en la probabilidad de abandono difieren
entre las escuelas publicas y privadas. Resta por lo tanto examinar qué
valores alcanzarian dichas probabilidades si se variara la composicion
de su estudiantado'>. Para ello se efectué un ejercicio que simulé que
los asistentes a escuelas publicas tuvieran las mismas caracteristicas que
las de los que asisten a escuelas privadas y viceversal®, y se compara-
ron las probabilidades de desercidn simuladas con las observadas en el
caso de un estudiante “promedio” en unas y otras escuelas (las que al-
canzan a 0.18 y a 0.03 entre estudiantes de escuelas publicas y privadas
respectivamente)!’. Cuando la estimacion de la probabilidad de aban-
dono correspondiente a los estudiantes de escuelas publicas se realiza
utilizando los valores medios de la poblacion que concurre a escuelas
privadas, la probabilidad de abandono se reduce a la mitad respecto a
la estimada con su propio estudiantado (del 0.18 al 0.09). Ahora bien,
cuando se efectia una segunda simulacidn, en este caso la de estimar la
probabilidad de abandono de estudiantes de escuelas privadas si tuvieran
las caracteristicas de quienes asisten a escuelas publicas, esta casi se tri-
plica, pasando del 0.03 al 0.08.

Varias hipdtesis pueden plantearse para explicar el mejor rendi-
miento de los estudiantes que asisten a escuelas privadas, algunas de las
cuales son evaluadas a la luz de los resultados del estudio institucional.
Por un lado, es posible plantear que los alumnos que asisten a escuelas
privadas difieren de los alumnos que asisten a escuelas publicas no solo
en el nivel de recursos econémicos sino también en otros aspectos que
son mds dificilmente observables y por ende cuantificables. Asi, podria

Cabe sefalar que de ninguna manera se pretende sostener que si las escuelas cambiaran la
composicion de su alumnado, obtendrfan los resultados que aqui presentamos. En este sen-
tido, se es consciente que un cambio en la composicién social del estudiantado podria tener
efectos en el rendimiento a través de la influencia del grupo de pares con el que interactian
los alumnos.

Para realizar este ejercicio se utilizaron, en el caso de las escuelas publicas, los coeficientes
correspondientes a los modelos estimados para los asistentes a establecimientos ptiblicos (ver
nota 13) y la composicién de la poblacién en escuelas privadas. Similarmente para simular la
probabilidad de desercion en escuelas privadas, se utilizaron los coeficientes correspondientes
a los modelos estimados para los asistentes a establecimientos privados y la composicién de
la poblacién en escuelas puiblicas.

Estas probabilidades se estimaron en base a modelos separados para publico y privado (ver
nota 13), utilizando las medias de la poblacion correspondiente en cada una de las variables.
Es por ello que se la ha denominado la probabilidad de abandono de un alumno de caracterfs-
ticas “promedio”.
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especularse que alumnos provenientes de familias con mayores expec-
tativas educativas para sus hijos y que brindan un mayor apoyo son mds
proclives —si pueden hacerlo— a escoger escuelas privadas. El mejor ren-
dimiento seria entonces el resultado de provenir de ambientes familiares
mds estimulantes, que valoran y supervisan los logros académicos de sus
hijos.

Otra hipdtesis se vincula a los posibles efectos de los grupos de
pares. En este sentido, es posible plantear que la participacién en
ambientes escolares que son socioecondmica y culturalmente mads
homogéneos constituye un estimulo adicional para quienes participan en
ellos. Los alumnos de escuelas privadas correrian con dicha ventaja.

Ademds de estos factores, el mejor rendimiento de los estudiantes
podria también vincularse a factores de cardcter institucional. En primer
lugar, puede plantearse que los alumnos que concurren a escuelas
con mayores recursos pueden desarrollar niveles de compromiso
mds elevados con la tarea educativa y por ende alcanzar mejores
rendimientos. Asi, los alumnos que asisten a escuelas que cuentan con
una infraestructura mds confortable, con laboratorios de computacion,
gimnasios, ambientes recreativos apropiados, grupos de alumnos mds
reducidos, etc. desarrollarfan un mayor sentimiento de apego a la
institucién. Los recursos con que cuentan las escuelas no solo se remiten
a estos aspectos. Existen otros tales como los criterios de seleccién de
su estudiantado, el modo de seleccidn y la formacién y capacidad tanto
de sus directivos como de sus docentes, etc. que podrian dar cuenta de
las diferencias en el rendimiento de estudiantes en el sistema publico y
privado. Estos tltimos aspectos serdn abordados con profundidad en el
préximo apartado.

Asimismo, es importante también tener en cuenta que las diferencias
en los niveles de repeticién y abandono escolar, podrian ser el resultado
de politicas institucionales diferenciadas en cuanto a sus objetivos de
retencién. El hecho de que en una escuela particular sus estudiantes
repitan poco y no abandonen puede ser el resultado de un proyecto
institucional de enseflaza-aprendizaje exitoso, de una politica de
seleccion del alumnado que rechaza a aquellos con bajo rendimiento o
con problemas de conducta; o de una politica institucional de contencién
de clientela que mantiene a sus estudiantes a pesar de magros resultados
en la transmisién de conocimientos significativos.

Por otra parte, esta mayor flexibilidad del sector privado también
puede ser de utilidad para interpretar el que las brechas en los niveles
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de desercion vinculadas tanto al nivel socioecondmico como a las
caracteristicas familiares sean mds pronunciadas entre estudiantes
de escuelas privadas que entre las publicas. Pareciera que el sistema
privado en comparacién al publico, lejos de mitigar los efectos de los
rasgos de origen social de los estudiantes en su rendimiento —repeticion
y abandono- parece profundizarlos. Una posible razén de ello son las
mayores facilidades con las que cuenta el sector privado para adecuar
y adaptar su oferta educativa a clientelas con demandas especificas, las
cuales pueden abarcar desde la busqueda de la excelencia académica,
diplomas internacionales, actividades extracurriculares, formacion en
valores y contencion, hasta la mera prolongacién de la escolaridad u
obtencion de una credencial para quienes han fallado en otras escuelas
mds demandantes.

LAS DIFERENCIAS INSTITUCIONALES ENTRE LAS ESCUELAS
PRIVADAS Y PUBLICAS!S

Un acercamiento posible para establecer las diversas formas de
funcionamiento de las instituciones publicas y privadas es examinar
como estas construyen y mantienen a lo largo del tiempo un proyecto
escolar propio. Se entiende por proyecto escolar al conjunto de
objetivos que tiene la institucion y los recursos y medios con los que
cuenta para llevarlo a cabo. En cuanto a sus objetivos, las escuelas
combinan con distinta prioridad exigencias de aprendizaje (calidad en
la transmisién de contenidos y competencias); socializaciéon en normas
de conducta y valores necesarios para la vida; con la contencién, como
acompafiamiento de problemdticas personales de los alumnos o como
apoyo a su concurrencia hasta la finalizacion del ciclo.

Los profundos cambios a nivel econémico, social y familiar a la par
del creciente acceso al nivel medio de estudiantes de sectores vulnerables
ha redundado en una redefinicién de roles y demandas para la institucion
escolar, particularmente para el sector publico. Las escuelas, por su
parte, en mayor o menor medida han tenido que adaptar y en muchos

18 La responsabilidad de esta seccion es de Marfa Antonia Gallart, Marta Knallinsky y Cecilia
Crévola.
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casos redefinir sus objetivos escolares a la nueva realidad social de su
estudiantado. La viabilidad de un proyecto educativo parece requerir
de un consenso bdsico entre directivos, docentes (o al menos un grupo
importante de ellos), alumnos y sus familias (Gallart, 2005, pag. 82). Por
todo ello, el andlisis de los procesos institucionales que viabilizan esos
proyectos es de gran relevancia para las politicas educativas relacionadas
con la calidad y la equidad de la educaciéon media.

En esta seccion se vuelve la atencidn a las escuelas y sus proyectos
educativos. Mediante una mirada cualitativa se propone abrir la “caja
negra” de la vida escolar, y observar el proceso educativo en sus diversos
dmbitos: la institucion escolar y el aula. Interesa analizar las diferencias
en la construccion y puesta en prdctica de un proyecto escolar entre
escuelas publicas y privadas. Mds precisamente se intenta responder
a los siguientes interrogantes: ;Como la escuela construye un modelo
institucional propio y logra mantenerlo a lo largo del tiempo? ;Cudles
son los factores e instancias que facilitan u obstruyen dicha tarea?
(En qué medida el contexto social de la escuela repercute en priorizar
objetivos de aprendizaje o de socializacién-contencién de los alumnos?
(Qué grado de libertad tiene la escuela para cumplir y redefinir dichos
objetivos con respecto a las normas jurisdiccionales?

La seccién que se presenta a continuacién se basa en un andlisis
institucional cualitativo de una muestra intencional de escuelas que
atienden poblaciones de alumnos de diversos origenes socioeconémicos,
de propiedad privada o publica, en las que se haya aplicado la reforma
educativa o no, de modalidad técnica y no técnica. Se realizé un andlisis
en profundidad de las instituciones a partir del material recabado en
estudios anteriores de corte antropoldgico!®. Se revisé dicho material a
la luz de los interrogantes seflalados, y se realizaron nuevas entrevistas
a informantes, directivos, docentes y alumnos con el propdsito de
conocer de una manera mds comprensiva la forma de funcionamiento
de cada escuela, el modelo de liderazgo de su director, los criterios para

19 Entre los afios 2002 y 2003 se llevé a cabo el trabajo de campo de dos investigaciones: una

tesis de maestria de la cual se eligieron cuatro escuelas, y una investigacion realizada en el
Centro de Estudios de Poblacion patrocinada por la Fundacién Ford de la cual se eligieron
seis escuelas a ser estudiadas en este estudio.
“La ensefanza de nivel medio en la Argentina: Lugar clave para la formacidn para la vida y el
trabajo” coord. M.A. Gallart (2003-4) apoyado por la Fundacién Ford, y la tesis de maestria
“Competencias, curriculo real y educacion polimodal: un estudio de casos en la ciudad de Ro-
sario” de Marfa Cecilia Crévola (2004).
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establecer la eleccion de contenidos y competencias a transmitir, y los
criterios de seleccion de sus profesores y de sus alumnos.

De veintitrés escuelas estudiadas en recientes investigaciones,
se eligieron diez instituciones, estas compartian el hecho de tener un
proyecto escolar valioso y un razonable funcionamiento institucional.
Intencionalmente fueron excluidas las escuelas mds deficientes de ambos
sistemas (publico y privado). Esta decision se fundamenta en que el
propdsito de la investigacion es identificar los aspectos derivados de la
dependencia institucional de la escuela que pueden facilitar o restringir
la continuidad de dicho proyecto escolar.

Entre las escuelas estudiadas, todas ubicadas en los principales
centros urbanos del pafs, se pueden distinguir dos grandes grupos:
el primero corresponde a escuelas predominantemente de sectores
medios y en algln caso medio altos, con participacién minoritaria de
sectores mds pobres. El segundo grupo estd compuesto por escuelas
dirigidas a sectores populares, en zonas donde predominan alumnos
originarios de familias cuyos jefes son trabajadores no calificados,
informales, trabajadores por cuenta propia’® o desocupados. Otra
aproximacion posible a la muestra es la diversidad de objetivos que
se fijan las escuelas, hay dos escuelas que se proponen metas de
excelencia, considerdndose entre las mejores de la ciudad en la que
estdn localizadas; otras cuatro escuelas que se dirigen primordialmente
a objetivos de calidad de la enseflanza pero reconocen limites en la
poblacién que de hecho accede a ellas y finalmente, las cuatro escuelas
que se focalizan en sectores mds desprotegidos, consideran que su
mision es fundamentalmente proveer un servicio educativo valioso a
esa poblacion, el énfasis es responder a las necesidades de alumnos
concretos que no son contemplados prioritariamente en las escuelas
comunes del sistema educativo, en este caso la calidad es también
importante, pero la socializacion y contencion tienen un rol fundamental.
A continuacién realizaremos un cuadro descriptivo de las diferencias
entre las escuelas, para entrar luego en el andlisis de la informacién
recabada de los distintos tipos de institucién (Cuadro 8). En dicho
cuadro se incluyen variables institucionales que son significativas para
el andlisis: la propiedad de la escuela (privada, privada confesional, o
publica), el afio de fundacidn, el titular de la propiedad de la escuela, la

20 Trabajadores independientes sin personal a cargo.
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duracion de la ensefianza secundaria, el plan de estudios desarrollado,
el nimero de alumnos. Si hubiera también educacién técnica: el sector
social al que pertenecen los alumnos, el costo mensual para los alumnos,
y en las privadas, si reciben o no subvencidn estatal.

El andlisis del dia a dia de las escuelas muestra que dos de ellas,
una privada y una publica son escuelas “top”, prestigiosas y con gran
énfasis en la enseflanza-aprendizaje, pertenecen al grupo de escuelas en
las que predomina la clase media. El hecho de detentar ese prestigio en
la comunidad hace que sean buscadas por los padres que quieren una
excelente educacién para sus hijos independientemente de que sean
instituciones privadas o publicas, y de sus diferencias de costo. Ambas
tienen la capacidad de seleccionar a sus alumnos: en la privada estos
provienen de la enseflanza bdsica en la misma escuela, y sus niveles
de repeticiéon y desercion en la educacién secundaria son bajos. En
la publica, si bien oficialmente no hay examen de ingreso, existe un
curso de nivelacion cuyos contenidos se hacen conocer a las escuelas
primarias de la zona, su nivel de exigencia favorece la autoexclusion
de aquellos que no alcanzan el rendimiento esperado. Eso permite un
nivel de homogeneidad en ambos colegios. En la escuela privada se
privilegia en la contratacion a los profesores que se desempefian también
en la universidad. En la publica se respetan las normas del llamado a
concurso, pero se usan estrategias informales para seleccionar los que
son considerados mds idéneos a juicio de los directivos. Los directivos
encarnan claramente el proyecto institucional, en el caso de la escuela
privada el rector es nombrado por la comisién directiva de la asociacion
propietaria y el anterior fue reemplazado en el pasado reciente por no
responder a las expectativas. El director de la escuela publica tiene un
fuerte liderazgo hace afios, reconocido por los docentes y los padres
de los alumnos, junto con un grupo de docentes comandé la adaptacion
del curriculo en la Reforma, asegurando al personal y las familias que
“seguiria siendo una de las mejores escuelas técnicas de la ciudad”.

Las restantes escuelas en las que predomina la clase media muestran
diferencias con respecto a las anteriores. Las privadas tienen claro que
no tienen el nivel de exigencia de aquellas, pero cultivan una clientela
de padres que, sabiendo que sus hijos no pueden alcanzar los niveles
de las anteriores, quieren que estudien en escuelas serias de buen
nivel académico. Aunque no hay politicas de atraccién ni exdmenes
de ingreso, varias de ellas se abastecen de alumnos ya formados en
los grados inferiores de la misma institucion. En el caso de la escuela



96 Reformas pendientes en la educacion secundaria

técnica?!, recibe estudiantes que buscan una buena formacién en
especialidades de punta como electrénica y computaciéon con poca
oferta en la localidad, de hecho la exigencia en Matemadtica y Fisica
aleja a los alumnos que no tienen el nivel minimo deseado. Con
respecto a los pases de alumnos provenientes de otras escuelas, existen
politicas claras de aceptacion y rechazo para aquellos casos de chicos
con problemas de conducta o aprendizaje. Directivos y docentes son
seleccionados por sus antecedentes, en general se promueve que los
profesores mds comprometidos aumenten su dedicacién en el colegio.
Los directivos son conscientes que existe una negociacién con cada
grupo de alumnos en cada asignatura que pone limites a las propuestas
demasiado ambiciosas, y es el docente el que maneja esto. “Hay que
conseguir un delicado equilibrio entre no ser tan exigente como para
que se vayan los chicos y no bajar ese nivel tanto que condene a la
escuela a largo plazo. Una escuela que baje mucho su nivel termina
perdiendo a los chicos valiosos y reteniendo solo a los malos. Tampoco
puede exigir demasiado. Hay que tener en cuenta el grupo y buscar ese
equilibrio”, afirma un directivo. La estructura de la planta funcional
es simple: directivos, grupos de docentes comprometidos y el resto
de los profesores que da la clase y se va. El objetivo de estas escuelas
es una mezcla de enseflanza-aprendizaje y socializacidn; segin los
respondientes se privilegia uno u otro objetivo, la contencién se da
de hecho pero no se menciona como meta. La idea es que aprendan lo
necesario para desempefiarse bien en las universidades de la zona, y en
el caso de la escuela técnica que sean buenos técnicos

La escuela publica de este grupo es diferente, es una escuela
técnica grande de mds de mil alumnos, con una proporcion significativa
de chicos proveniente de barrios cercanos de muy bajo nivel
socioecondémico. Bajo la conduccién de un directivo que ha pasado
muchos afios en la escuela, brinda a la vez una adecuada formacion
técnica y socializacion-contencién con actividades deportivas. Tiene,
sin embargo problemas con los cambios de personal docente, pues
la posibilidad de la institucion de seleccionar sus profesores es
actualmente, segtin los directivos, prdcticamente nula. El alumnado es

21 Las escuelas técnicas en la Argentina brindan un titulo de técnico medio y ademds preparan al
alumno para seguir estudios superiores, lo que generalmente hacen en las carreras de arquitec-
tura e ingenierfa (Gallart, 1987).
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muy heterogéneo, los niveles de desgranamiento?? son importantes,
y se observan politicas institucionales que derivan alumnos a otros
turnos o especialidades, ayudando de esa manera a lograr una mayor
homogeneidad de la especialidad mds demandante.

Este grupo de escuelas muestra, a diferencia de las anteriores, una
mayor preocupaciéon en la seleccion y captacién de alumnos, y en el
caso de la publica en la eleccion y continuidad de profesores. Es claro
también que la socializacién no es implicita como en el grupo anterior,
sino que forma parte importante de los objetivos de la institucidn, y es la
base de la instruccién. Son escuelas de prestigio zonal y sélido atractivo
para los padres que buscan una buena formacion para sus hijos.

El tercer grupo de escuelas estd situado en zonas obreras o villas
de emergencia y reciben a adolescentes mayoritariamente provenientes
de sectores de pobreza, las tres escuelas privadas son escuelas
confesionales, la restante es publica. Los directivos y docentes de estas
instituciones expresan un compromiso con la educacién de esos jovenes
aun sabiendo los desafios que enfrentan, sus modelos institucionales
enfatizan la contencién y la socializacion pero consideran que ellas son
la base para transmitir conocimientos significativos. En todos los casos
sostienen que sus escuelas consiguen desarrollar procesos de ensefianza-
aprendizaje adaptados a esa poblacién con resultados positivos.

Como parte del compromiso con los objetivos y poblacién meta de
las escuelas se da una importancia fundamental a la socializacién y a la
formacidn en valores y se rechaza la posibilidad de seleccionar alumnos
de niveles socioeconémicos menos problemdticos. La socializacién
en valores implica no solo el cumplimiento de normas y cdédigos de
convivencia, sino el aprendizaje de la solidaridad y la no agresion,
la conciencia del propio valor, el respeto a los demds, y la seriedad y
esfuerzo en el estudio.

Con respecto a la seleccién previa de los alumnos, estrategia comin
aplicada en las escuelas anteriores para homogeneizar la poblacién
escolar, es diferente en las escuelas privadas de este grupo. Se inscribe a
los promovidos del nivel anterior de la propia escuela, a nuevos alumnos
por orden de presentacidn, y en una sola institucién se da prioridad en la
lista a los que traen buenas notas. En general, se realizan entrevistas con

22 Porcentaje de la poblacién escolar de una cohorte que habiendo ingresado en un mismo afio
calendario, hace abandono de la escuela durante el ciclo de estudios.
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los padres para consensuar su aceptacion de los objetivos de la escuela y
su apoyo a estos.

Coinciden también dichas escuelas en los mecanismos de
nombramiento de directivos y profesores. Los directivos, generalmente
provenientes de carreras internas en la institucién, son nombrados por
los propietarios aunque luego tienen bastante autonomia en el desarrollo
de sus funciones. Los nuevos profesores, generalmente propuestos por
los directivos, a menudo a partir de referencias o conocimiento directo,
son también designados por los propietarios, inclusive en algin caso
estos han nombrado docentes sin consulta previa con los directivos. Las
entrevistas y el andlisis de antecedentes son clave, se espera de ellos la
adhesion al proyecto de la institucion, pues ese es el criterio principal,
seguido por la idoneidad profesional y la eleccién y experiencia de
trabajar con alumnos provenientes de sectores carenciados.

La relacién con los supervisores es buena en todos los colegios,
acompafian los procesos de cambio, no visitan frecuentemente las
escuelas pero tienen contactos informales frecuentes. Si la escuela no
tiene problemas el supervisor no interviene. Un supervisor plantea
lo siguiente: “si vienen con problemas de docentes y alumnos, yo
me pondré en defensa de los alumnos. Por lo tanto, solucionen sus
problemas internamente, que no lleguen a supervisiéon porque ustedes
quedardn mal parados”.

Todas las escuelas tienen niveles altos de desgranamiento,
particularmente entre el primer y segundo afio. Sin embargo, las
afirmaciones de los directivos al menos en dos de los casos enfatizan
la retencidén, solamente en una escuela se dice que hay una exigencia
tal que “si un alumno dio el 100 por ciento pasa, si no, no aprueba”,
segun el testimonio de un docente. En cambio en otra, el director asevera
“llegaron dieciocho, si yo no hubiera sido autoritario en el tema de la
promocioén de los alumnos no hubieran llegado ni dos a sexto afio”.

Existen diferencias entre las escuelas con respecto al objetivo
principal para sus egresados, en las de modalidad técnica, buscan
lograr que los alumnos se inserten en el sector formal en ocupaciones
calificadas, en cambio en la escuela de orientacién comercial se busca
una formacién mds general sin especificidad laboral.

Directivos y docentes en estas escuelas saben que los chicos
provienen del “estrato social mds alto dentro del submundo de la
pobreza”, que sus familias quieren una escuela segura en la que se
aprenda y por eso la eligen. Los chicos saben que “es una escuela
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exigente, tenés que estudiar mucho. Los profesores son buenos. Las
preceptoras y la directora son comprensivas, te tratan como si fueran
de nuestra familia”. Las escuelas técnicas han hecho el esfuerzo de
disefiar y aplicar planes de estudio adaptados a esa poblacién y a la vez
tienen un contacto continuo con empresas formales que reciben alumnos
en pasantias y emplean a los egresados. La tension entre exigencia y
retencion se manifiesta muy claramente en estas escuelas que deben
brindar a sus alumnos competencias laborales especificas. En una de
ellas el desgranamiento es alto, un tercio de los chicos deja de primero a
segundo, fundamentalmente por bajo rendimiento, los alumnos prefieren
pedir el pase a una modalidad no técnica que repetir, los que tienen
conductas problemadticas lo piden automdticamente. La disciplina se
considera clave para el técnico, pues el trabajo en laboratorio exige
cuidado, delicadeza, orden y precision. Los directivos consideran que
“de los ochenta pibes que entran en octavo, sacamos veinticinco técnicos
de alto nivel y otros quince mds de nivel rescatable”.

Una vez mds la escuela publica es distinta, se crea como un
desprendimiento de un prestigioso colegio del centro de una ciudad del
conurbano bonaerense que no podfa cubrir la demanda de inscripcidn, en
1985 nace como escuela dependiente del gobierno federal en una zona
habitada por sectores de pocos recursos, los profesores provienen de la
escuela madre. Desde su origen se plantea como una escuela que busca
la calidad educativa, pero que cuenta con deficientes recursos edilicios y
se dirige a una poblacién problemdtica. El conflicto entre los objetivos
de calidad en los resultados de la enseflanza y la realidad de los alumnos
es expresado por un directivo de la siguiente manera: “Es dificil decir
donde estd el justo medio entre lo que se exige y las reales posibilidades
de los chicos. En las materias bdsicas estd el gran dilema. ;Los dejamos
caer y solamente siguen los que rinden mds? ;O somos mds flojos y
seguimos con todos? Nosotros optamos por la exigencia. Por eso nos
conocen en la zona”. El rol de la socializacién es también clave aqui, el
mismo directivo seflala “Hace un tiempo yo decfa: contengamos a los
chicos, tengdmoslos protegidos. Pero me equivoqué. Hay que enfatizar la
enseflanza que es lo que les queda para siempre, y la ensefianza va con la
socializacién, como manejarse. Por eso somos muy estrictos acd con la
conducta, la presentacion y el respeto mutuo. Para moverse en el mundo
eso es lo que les sirve. La contencién viene después”.

Con respecto a los directivos y profesores, se observa la dificultad de
mantener un equipo coherente, los directivos provisorios se nombran por
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concurso interno, entrevista con la jefatura de inspeccién y resolucién de
designacion por las autoridades jurisdiccionales. De esa forma se fomen-
ta la continuidad de los grupos de trabajo. Los titulares, en cambio, son
nombrados por titularizaciones masivas del personal existente o por con-
curso, en este segundo caso los elegidos pueden o no ser los que se des-
empeflan en la escuela, lo que tiende a romper los equipos constituidos.
El nombramiento de los profesores para cubrir las vacantes se hace en un
acto publico en la cabecera del distrito, hay listas de concursantes con
puntaje, se ofrecen las horas de cdtedra en un acto presencial, y los inte-
resados se anotan en las horas que les interesan. A juicio de un directivo
no parece ser una manera adecuada de cubrir las vacantes: “Como tratan
de repartir las horas, si les quedan diez cursos de Lengua por ejemplo
pueden mandar diez suplentes y esto es destructivo para la identidad,
para el sentido de pertenencia, sobre todo si es una escuela grande como
esta”.

Los alumnos provienen de los cursos de educacién general bdsica en
el propio edificio y de otras escuelas de la zona. No realizan ninguna se-
leccién ni nivelacion previa, sin embargo, los alumnos lo consideran un
colegio exigente.

La supervisién no interviene en lo pedagdgico, si en lo administra-
tivo, inclusive vetando decisiones de los directivos. Ellos dicen que “en
la privada se mete menos. Si no hay lios no aparece. Acd estd mds pre-
sente y no nos deja mover libremente. Tratamos de movernos por nuestra
cuenta pero nos pone limites”.

La escuela tiene niveles altos de desgranamiento y repitencia, de pri-
mero a segundo afio del polimodal, 35 por ciento repiten y 30 por ciento
se van. El objetivo de preparar para la universidad supera a la formacién
para insertarse laboralmente. “Primero para mf estd el preparar a los chi-
cos para que puedan seguir estudiando, si quieren. En segundo lugar que
puedan trabajar bien, que estén formados para desempefiarse bien si no
quieren o no pueden seguir estudiando. La socializacién acompafa a los
dos anteriores porque es la base para poder moverse en el mundo y con
otra gente”?3.

Hay una tension muy fuerte entre el objetivo de prepararlos para la
ensefianza superior y los logros reales que se pueden obtener al fin de la

23 Las citas textuales pertenecen a las entrevistas de la investigacién (Gallart, Cerrutti y Bins-
tock, 2005).
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educacidn secundaria. Mds atn, las carencias de capital social y cultural
de los alumnos ponen limites a esa ambicion. “Tratan de ir a la universi-
dad y queremos que vayan, pero sabemos que es dificil mantenerse en la
universidad. Un chico egresado nos dijo una vez: ‘Para los miserables no
estd hecha la universidad’. Por supuesto, le fue mal y ahora estd tratando
de buscar trabajo. Nosotros decimos: que haga lo que pueda y que pueda
lograr lo que quiera, ya sea estudio o trabajo, seamos realistas. ;Cudntos
de estos chicos pueden seguir y terminar sus estudios? Muy pocos, aun-
que nosotros nos encantaria tener a nuestros egresados estudiando tran-
quilamente”. La formacion para el trabajo no es un objetivo explicito:
“El colegio espera que todos los que puedan sigan estudiando, pero si no
pueden, nos alegramos si consigue un trabajo lo mejor posible”. No hay
seguimiento de egresados, calculan que un 40% empieza la universidad,
después no saben qué pasa.

Como cierre de este apartado sobre las escuelas dirigidas a pobla-
ciones en zonas de pobreza se pueden desarrollar algunas ideas sobre
la manera en que estas enfrentan los desafios y las limitaciones que
implica el hecho de ser escuelas publicas o privadas. Dos hechos saltan
a la vista, uno es que estas escuelas no ejercitan una discriminacion ne-
gativa por nivel socioecondémico ni tienen altas exigencias académicas
de ingreso, mds adn, un grupo de ellas buscan “especializarse” en estas
poblaciones. El segundo hecho es que se niegan, al menos en teoria, a
renunciar al objetivo de brindar una enseflanza de calidad y socializar
a sus alumnos en conductas que les permitan defenderse en la socie-
dad. Estos dos hechos significan sufrir una tensién entre objetivos y
elecciones dificiles como es el caso del equilibrio entre la exigencia
y la retencién; entre el control de las conductas y el aprendizaje de la
libertad; entre los objetivos de formacién para la enseflanza superior,
que cada vez aparece como mds necesaria inclusive para la insercién
laboral en trabajos calificados en el sector formal, y la formacién para
el ingreso inmediato al mercado de trabajo luego de la graduacién se-
cundaria.

Todas las escuelas, en principio se definen por la exigencia, pero
negocian con la retencién posible con su alumnado. No hay problema
con conseguir la matricula inicial, pues la demanda por inscripcion
en estas escuelas con prestigio es enorme en las poblaciones objetivo,
madres que van a las cuatro de la mafiana a inscribir a su hijo por miedo
a perder el lugar, centenares de chicos que quedan afuera porque se
colma el ndmero de inscriptos. Frente a la probabilidad de repeticién
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y desgranamiento, la estrategia mds comun en las escuelas privadas
es la conversacidén con los padres anterior al ingreso del alumno para
asegurarse que compartan los objetivos de esfuerzo y continuidad, y
también la revision de los antecedentes del alumno para ver si familia
y alumno estdn comprometidos con el estudio. La publica no puede
siquiera aplicar ese filtro. Sin embargo, los indices de desgranamiento y
repeticidn de las escuelas muestran los limites de esas estrategias.

En cuanto a las dificultades que implica la dependencia publica o
privada de las escuelas, la problemdtica de estas instituciones es similar
a la de los grupos anteriores de escuelas. Las privadas tienen mds
facilidad de armar sus propios cuadros directivos, de elegir docentes y
aumentar sus horas en la escuela, y de detectar el grado de compromiso
de los padres con los objetivos escolares. Si los duefios son criteriosos
esto ayuda a organizar una institucién coherente, esto parece darse
en la mayoria de las escuelas estudiadas. En el caso de los colegios
que sirven a sectores de pobreza, dados los problemas de la poblacion
objetivo, es fundamental el compromiso de los docentes y directivos
con esa poblacion, y su dedicacién por encima de lo estrictamente
profesional. Ese compromiso parece ser favorecido por el compromiso
ideoldgico o religioso. Las diferencias que aparecieron en las opiniones
de directivos y alumnos entre las escuelas privadas en esos barrios
(de menor calidad y compromiso) y las escuelas parroquiales pueden
deberse a esa razon.

En el caso de la escuela publica, el compromiso de directivos y
docentes es también importante, pero cubre una proporcién menor de
los docentes. Las peripecias de las situaciones de revista (suplentes,
provisorios, titulares) y las maneras de proveer los cargos y estructurar
la carrera profesional dificultan tanto la integracién y coherencia
institucional, como el perfeccionamiento individual y colectivo de los
que tienen que atender educativamente a estas poblaciones.

CONCLUSIONES GENERALES DEL ANALISIS INSTITUCIONAL

Luego de recorrer la historia de las diez escuelas, instituciones que
pudieron implementar sus proyectos educativos y que son consideradas
prestigiosas en sus respectivos contextos locales, se pueden adelantar
algunas proposiciones provisorias a partir de la comparaciéon entre
escuelas publicas y privadas:
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e Tanto escuelas publicas como privadas pueden poner en funciona-
miento y mantener proyectos de integracion de aprendizaje y socia-
lizacidn-contencion que respondan a las demandas de sus clientelas,
aun teniendo en cuenta los diversos niveles socioculturales y econd-
micos de estas.

e Las escuelas estudiadas muestran un fuerte liderazgo protagonizado
por los directivos, la participacion de un grupo importante de docen-
tes que apoyan el proyecto, y demanda por parte de los alumnos y
sus familias de los servicios provistos por ese colegio.

e El origen social de los estudiantes y la ubicacion de la escuela en
zonas de bajo poder adquisitivo, pobres o marginales limita sus po-
sibilidades de desarrollar proyectos que impliquen alta calidad en la
ensefianza-aprendizaje y en particular enseflanza preparatoria a la
universidad. Sin embargo, el prestigio de la escuela y su imagen de
institucion seria permite hasta cierto punto mejorar las opciones de
calidad en la ensefianza.

* Los modelos pedagdgicos y su instrumentacidn institucional tienden
a diferir segun sea el nivel socioecondémico y cultural preponderan-
te en los alumnos y sus familias. La socializacién tiene un rol mds
importante a medida que el origen socioeconémico de los alumnos
disminuye.

e La importancia de la formacién para el trabajo como objetivo insti-
tucional depende de que se trate de una modalidad técnica o no, mds
que de las caracteristicas de su poblacion. Las escuelas publicas o
privadas no técnicas dirigidas a sectores de pobreza mantienen un
discurso de formacion preparatoria a la universidad que no se corres-
ponde con la realidad de sus egresados.

e Las escuelas técnicas privadas o publicas tienden a tener exigencias
de formacidn previa en fisica y matemdtica que no aparecen con
igual intensidad en las carreras no técnicas.

* Ninguna de las escuelas estudiadas tiene problema en reclutar alum-
nos, aunque si lo tienen en conservarlos. Hay un nivel de desgrana-
miento importante en todas las escuelas que no realizan la seleccion
previa. Hay una negociacidn entre retencidn y exigencia en todas las
escuelas menos las “top”.

e La articulacién con la educacion bdsica es clave para que los in-
gresantes en el nivel medio estén en condiciones de incorporar las
competencias y contenidos del nuevo nivel, esa articulacion es mds
dificil en las escuelas publicas que en las privadas.
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e La integracion del equipo de gestion conformado por los directivos
y el nicleo de profesores que adhiere y colabora activamente con el
proyecto institucional es mds dificil en las escuelas publicas que en
las privadas, y en aquellas dirigidas a los sectores sociales menos fa-
vorecidos que en las instituciones con clientela de clase media.

* La homogeneidad de los aprendizajes previos y la motivacion de los
alumnos es un serio problema de la escuela media (Gallart, 2005). En
este aspecto se observa que las escuelas privadas consiguen “nichos
de clientela” que suponen esa homogeneidad y motivacion y ofrecen
los servicios que dichos nichos requieren, las publicas en cambio
suelen recurrir para conseguirlos a mecanismos de segmentacion in-
terna o de desgranamiento para homogeneizar el aula y lograr en los
dltimos afios de secundaria los resultados de aprendizaje y socializa-
cién esperados.

e El respaldo de los padres y la eleccion consciente por ellos de escue-
las “buenas y exigentes” contribuye significativamente a los logros
definidos en los objetivos institucionales. Sin embargo en el caso de
las escuelas privadas de clase media, el poder de las familias puede
llevar a desplazamiento de los fines organizacionales tanto en el
aprendizaje como en la socializacion.

* En el caso de las escuelas publicas, las caracteristicas de los con-
cursos y la estabilidad en el cargo implican una cierta rigidez en la
respuesta a las demandas del contexto y de la propia institucion. La
libre admision de alumnos es garantia de la pluralidad social de la
educacién publica, pero trae también un desafio importante en un
contexto inédito de desigualdad social y crisis de educabilidad. La
pregunta que surge al respecto plantea si la combinacién entre rigi-
dez institucional y desafio pedagdgico no es una desventaja demasia-
do grande para la educacion ptublica.

e El panorama presentado en este capitulo muestra escuelas privadas
eficaces en la respuesta a sus diversas clientelas, flexibles en adap-
tarse a ellas y procesar sus propios conflictos, y por ende lograr una
buena integracion de los objetivos institucionales. Lo anterior no ga-
rantiza la calidad pareja en la ensefianza-aprendizaje entre alumnos
de diversos origenes sociales, sino solamente una heterogeneidad
controlada por la homogeneidad de las clientelas institucionales. El
tema pendiente de los objetivos de largo plazo de la institucion y en
dltimo término de su calidad educativa parece depender de los obje-
tivos de los duefios, por supuesto dentro de los limites del nicho de
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mercado de dicha escuela. El compromiso de las organizaciones pro-
pietarias o los duefios particulares con la calidad de la educacién por
encima del negocio del servicio educativo es por lo tanto clave. Ese
compromiso facilita la dedicacion de directivos y docentes al trabajo
educativo mds alld del mero interés personal, esto parece ser el caso
de muchas escuelas confesionales.

El andlisis realizado en esta seccién muestra una realidad
institucional que permite interpretar una mayor eficiencia de las
escuelas privadas relacionada con los mejores antecedentes educativos
y nivel socioecondmico de sus alumnos, ambas debidas a la seleccién
previa y la posibilidad de pago de las familias, pero que supera el
efecto directo de esas variables, pues su flexibilidad para adaptarse
a diversas clientelas le permite responder a demandas distintas. Sin
embargo, queda claro que el origen del tipo de alumnos de cada clase
de escuelas pone limites muy claros a los objetivos escolares, as{ parece
creible que si bien las privadas obtienen resultados mejores que las
puiblicas en dos variables muy relacionadas con el manejo institucional
como la repeticion y la desercion, preocupa que se amplie la brecha en
resultados entre los que tienen mayor capital econémico y cultural y los
que carecen de ellos.

Los antecedentes de investigacién indican que la integracion de
alumnos de distintos niveles sociales favorece el rendimiento promedio,
y mejora los resultados de los menos favorecidos. Las escuelas
publicas por su mayor integracién social deberfan obtener ese logro,
la pregunta aqui es si los problemas organizacionales detectados en
esta investigacion, o en otras palabras las trabas de una cierta rigidez
burocrdtica no obstaculizan ese objetivo, central en la educacion publica,
la mds numerosa y a la que acuden la inmensa mayoria de los jovenes de
los sectores mds desprotegidos.

Finalmente queda pendiente una pregunta crucial, no respondida en
esta investigacion, y dificil de responder en un sistema educativo en el
que no hay examen de entrada o de salida del nivel medio, y donde no
existe ningln seguimiento sistemdtico de los egresados en el mercado
de trabajo o la universidad. Ella se refiere a los resultados reales en
términos de valor agregado educativo y de probabilidad de éxito en los
estudios o el trabajo de los jévenes provenientes de los distintos estratos
de nuestra desigual sociedad y por ende el rol de la institucién educativa
en ellos.
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REFLEXIONES FINALES: LAS POLITICAS PUBLICAS DE EQUIDAD Y
CALIDAD EDUCATIVA Y LA INSTITUCION ESCOLAR SECUNDARIA

Se pueden plantear algunas propuestas para las politicas educativas
a partir de los resultados presentados a lo largo de este articulo, mds
alld de las limitaciones del presente estudio ya expresadas: estas son los
indicadores de rendimiento que incluyen solo repeticién y desercion en
el caso del andlisis cuantitativo y la naturaleza de la muestra cualitativa
de escuelas que comprende un nimero reducido de casos en el estudio
institucional?*.

Si se resumen objetivos de calidad y equidad para la educacién
media en pocas palabras, calidad implica que aquellos que transitan
ese nivel educativo adquieran un valor agregado de contenidos y
competencias suficiente para desempefiarse en el mundo contempordaneo
y eventualmente continuar estudiando. Equidad significa que lo hagan
todos, o sea que se alcance una cobertura suficiente del grupo de edad y
que el aprendizaje sea semejante para estudiantes de diversa extraccidn
social. No escapa a este trabajo lo dificil que es cumplir a lo menos
minimamente estos objetivos, pero se puede aportar la identificacion de
obstdculos relevantes y sefialar posibles aportes de la institucidn escolar,
tanto privada como publica a dichos objetivos.

Los obstdculos se centran en aquello que Boudon (1979) llamaba
“efectos perversos de las politicas sociales”, o sea los efectos
no deseados de medidas tomadas con la intencién de facilitar la
transparencia, integrar nuevos sectores tanto de la oferta institucional
como de la demanda de los padres a menor costo para el Estado, y
brindar igualdad de oportunidades. Esas medidas tienen que ver con la
flexibilidad en la incorporacién de instituciones escolares privadas a
la ensefianza oficial y con la implementacién de controles burocrdticos
para la transparencia de la funcidn publica en las escuelas estatales. La
normativa existente es “digerida” por la micropolitica de la institucion
educativa (Ball, 1988) y por las relaciones informales y el poder relativo
y manejo de incertidumbre de los actores del sistema educativo (Crozier,
1972). El resultado es que en las instituciones concretas, y mds atn en
el equilibrio sistémico de la educacién secundaria, la funcién correctora
de las desigualdades sociales que deberia realizar la educacién estd

24 Ambas limitaciones estaban claramente explicitadas en el proyecto original.
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seriamente limitada. Se pueden presentar a continuacidn algunos de esos
obstdculos, sus consecuencias y las medidas que podrian disminuir su
impacto.

En un primer nivel muy amplio no existen medidas de entrada y de
salida del nivel educativo secundario, ni exdmenes de ingreso y egreso
como sucede en muchos paises. Las mediciones de calidad realizadas,
ademds de ser muy cuestionadas por los actores, no han brindado
elementos mds que para un diagndstico general negativo. Por lo tanto, las
afirmaciones sobre el valor agregado de la ensefianza secundaria carecen
de sustento empirico. La consecuencia de esto para la eleccién de los
colegios por las familias es que lo que se visualiza desde los hogares
es el hecho indiscutible de que el diploma secundario es necesario para
obtener un trabajo formal, se valora asimismo la mayor seguridad del
ambiente escolar en un clima de violencia social, y como indicador de
la calidad el mayor o menor “prestigio” del colegio. Estas motivaciones
suelen ser expresadas por los protagonistas de la institucién escolar.

Las escuelas no tienen incentivos externos para mejorar la calidad,
si, en cambio, los tienen para mantener la matricula, por lo tanto
la disminucién del ndimero de alumnos es sintoma seguro de crisis
institucional. En ese contexto, las escuelas tratan de mantener su
atractivo para las familias, si pueden sostienen lo que la institucién
considera un nivel de aprendizaje adecuado, y bajan las expectativas si
no lo pueden hacer.

Los incentivos existentes en la carrera docente en general se basan
fundamentalmente en el incremento de horas, la antigliedad en el cargo,
y la buena relacion con las autoridades escolares.

Los nombramientos y continuidad de los directivos tienen mds que
ver con el cumplimiento de los objetivos de la entidad propietaria en las
escuelas privadas y con la acumulacién de antecedentes en la publica,
que con la evaluacién de la gestién en términos de calidad y equidad.

Estos obstdculos derivan en los siguientes procesos:

e Una seleccién mutua de escuelas y alumnos que no disminuye las
desventajas sociales de origen. Las escuelas buscan en principio los
mejores alumnos a partir de su performance anterior. Las privadas
tienen sistemas eficientes de hacerlo, pero las publicas tienen limites
claros en la imposibilidad formal de seleccionar al ingreso o discri-
minar la reinscripcidn, estos limites solo son evitados utilizando mé-
todos informales por algunas escuelas lideres.
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* Al no tener controles eficaces de la adquisicion de nuevos contenidos
y competencias por sus alumnos, las escuelas tienden a adaptarse a
su clientela, en particular a las demandas de los padres. Estos tienen
por principal incentivo el “prestigio” de la escuela y la probabilidad
de que sus hijos puedan obtener el ansiado certificado en ella.

e Lo anterior da origen a varios procesos: el primero es el “goteo” de
los alumnos problemdticos de las escuelas o secciones al interior de
ellas mds “exigentes” a las mds “contenedoras”, los alumnos pueden
entonces desarrollar una carrera descendente que implica llegar al
certificado sin garantia del conocimiento adquirido o desertar. El
segundo es la autoseleccion y crecimiento mutuo de escuelas y alum-
nos, se desarrolla asi un “circulo virtuoso” en que confluyen buenos
alumnos con padres motivados, docentes calificados, y directivos
comprometidos con la gestion.

e Las escuelas publicas y privadas tienen diferentes posibilidades para
enfrentar estos obstdculos y procesos. Las privadas tienen la ventaja
de su flexibilidad, su capacidad de crear sus propios sistemas de in-
centivos para alumnos y docentes, la posibilidad de una evaluacion
periddica de la gestion directiva, pero dependen totalmente de su
“clientela” pues si bien el aporte estatal les permite bajos costos,
siempre necesitan un aporte extra de las familias. Por ello es clave
para su productividad la coincidencia de los padres y alumnos con
los objetivos institucionales, y que dichos objetivos se dirijan a la
calidad y la integracion, cosa que no siempre sucede. Las escuelas
publicas tienen que recibir a todos los alumnos que se inscriben, al-
gunas de ellas son el dltimo escalon de la carrera descendente, y no
tienen mecanismos eficaces que premien el desempefio de directivos
y docentes.

e La consecuencia de los procesos anteriores es que se produce en el
sistema educativo un agrupamiento de instituciones en niveles esca-
lonados que tiende a mantener las desigualdades preexistentes a la
entrada en el nivel secundario. Aunque, como ya se dijo, no existe
informacion empirica que abarque todo el sistema y que permita
contrastar esta hipdtesis con la realidad, todo parece sugerir que la
actual normativa y organizacion de la educacion secundaria no ayuda
a corregir estos procesos.

Sin embargo, los casos institucionales analizados en este estudio
muestran experiencias que han conseguido implementar proyectos



GESTION PUBLICA Y PRIVADA, AUTONOMIA INSTITUCIONAL... 109

educativos que, aunque tienen claras limitaciones por atender a
poblaciones de distinto nivel sociocultural en un contexto de crisis social
y pobreza como el argentino, han llegado a promover circulos virtuosos
en los que convergen directivos, docentes y alumnos-familias. Presentan,
asimismo, distintas posibilidades para superar los obstdculos segiin
sean de gestion publica o privada. A continuacidn sefialaremos algunas
iniciativas de cambio en las politicas y en particular en la normativa que
rige la educacidn secundaria tendientes a mejorar el desempefio de las
instituciones educativas.

Las iniciativas estdn dirigidas a fomentar la calidad en la educacion
privada y la autonomia institucional en la publica generando incentivos
que rompan los procesos negativos seflalados anteriormente.

* Implementar exdmenes nacionales gratuitos y tomados fuera de la
institucion escolar a la iniciacion y a la terminacion de la educacion
media. Esto permitiria a los padres evaluar los conocimientos adqui-
ridos y en las escuelas transparentar el valor agregado que crea el
nivel secundario. Corregiria también el “populismo” de brindar certi-
ficados sin sustento.

e Instrumentar politicas claras de desarrollo institucional. Fundamen-
talmente consistirian en elaborar medidas de calidad institucional
que no sean la mera suma de resultados de tests individuales y pro-
gramar incentivos para las escuelas que presenten procesos de mejo-
ramiento.

e Replantear las carreras de docentes, directivos y supervisores. Los
tres cargos exigen distintas competencias y son hoy en dia pasos
sucesivos de una misma carrera profesional. Se debe evitar que el as-
censo a la direccion sea un paso necesario para obtener una adecuada
jubilacién docente.

* Ademds, los puntajes en los concursos premian la continuidad mds
que la innovacidn, no toman en cuenta la capacidad de gestion ni los
aportes realizados al desarrollo institucional. Este es un punto muy
delicado en el que es necesario una convergencia de gobiernos pro-
vinciales, sindicatos docentes y autoridades escolares. Sin embargo,
desde la perspectiva de este estudio es un punto fundamental.

e Dar mayores niveles de autonomia a las escuelas publicas con res-
pecto al nombramiento de docentes y a la implementacion de innova-
ciones, pero asegurando un seguimiento que esté ligado a la gestion
de un proyecto educativo con objetivos y resultados evaluables.
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e Establecer incentivos y controles de calidad en las escuelas privadas,
evitar la concesidn de aportes estatales a las escuelas que no tengan
condiciones minimas de calidad educativa y vigilar que el subsidio
sea coherente con las necesidades y nivel socioecondmico de los
alumnos.

e Jerarquizar la carrera del directivo teniendo en cuenta su experiencia
en la gestidn y el perfeccionamiento externo al colegio, establecer in-
centivos a la trayectoria, plantear revdlidas periddicas de los cargos,
reforzar y premiar su identificacién con la escuela y su responsabili-
dad por los resultados de esta.

No escapa a los autores la dificultad de la implementacién de estas
medidas, ni la limitacion de ellas frente a los desafios planteados por la
realidad educativa que se vislumbran a lo largo de este documento. Sin
embargo, vale la pena intentarlo desde la conciencia del enorme esfuerzo
que se hace en el dia a dia de las instituciones escolares. El trabajo de
campo mostré directivos que dedican mucho mds de lo exigido a esa
absorbente institucion, profesores que corren de escuela en escuela
lidiando con problemas propios y ajenos para desempefiar su tarea,
adolescentes que pasan muchas horas diarias en esos colegios y que son
licidos testigos de lo que alli pasa, y padres acuciados por la crisis que
buscan lo mejor para sus hijos aunque no siempre sepan donde hallarlo.
Se espera que este estudio sea un aporte Util para que ese esfuerzo
compartido redunde en la mejoria de la educacion media argentina.
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APRESENTACAO

Este documento resume os principais resultados da pesquisa de
avaliacdo da reforma do ensino médio no Brasil, realizada pela equipe de
pesquisadores do Nicleo de Politicas Publicas (NEPP) da Universidade
de Campinas — UNICAMP em Sao Paulo.

A reforma do ensino médio, proposta em 1999 durante o Governo do
Presidente Fernando Henrique, baseia-se em um conjunto de politicas
voltadas a esse nivel de ensino, que podem ser resumidas em quatro
eixos principais: expansdo do sistema com vistas a sua progressiva
universalizacdo; redefinicdo do papel do ensino médio no processo
educacional, com implantacdo das novas diretrizes curriculares; melhoria
das condig¢des de oferta; e melhoria da qualidade do ensino.

A pesquisa realizada examinou o contexto da implementagdo da
Reforma do Ensino Médio no Brasil: os avancos e problemas em sua
implantacdo e os principais resultados obtidos até 2004. Analisa também
a reforma - a luz de seus objetivos principais. O pressuposto € que devido
a estrutura federativa brasileira, com 26 Estados, um Distrito Federal
e 5.562 municipios e o cardter histdrico extremamente descentralizado
do ensino bdsico brasileiro, com grande autonomia de organizacdo dos
sistemas de ensino por parte dos governos subnacionais!, a incorporagéo

' O ensino fundamental obrigatdério, da 1* a 8" série é de responsabilidade
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de reformas dessa natureza acabam por ter caracteristicas muito distintas
entre cada unidade da federagdo?.

Em qualquer que seja o contexto, a implantacdo de processos de
reformas de tal natureza e amplitude costuma ser progressiva e lenta. No
caso brasileiro, considerando o periodo de 5 anos de implementagdo?, é
possivel fazer uma avaliacdo parcial sobre esse processo, verificando em
que medida as mudangas - estdo atingindo seus objetivos.

A pesquisa partiu da hipdtese que a implanta¢do da reforma foi bem
sucedida, do ponto de vista quantitativo, na expansdo das matriculas
e que vem tendo dificuldades quanto as mudancas curriculares e de
contetdo.

Com relagdo ao desenho e a estratégia de implementacdo da
Reforma, as questdes fundamentais que se colocam sdo: que tipo de
reforma € possivel de ser implantada em pais com tamanha desigualdade
social e regional?; qual a melhor estratégia para sua efetivacdo diante
da enorme autonomia e heterogeneidade de gestdo existente dentro dos
diversos sistemas educacionais existentes no pais?

Do ponto de vista do processo de implementacdo e de seus resultados
- até 2004, as questdes principais sdo: houve expansdo das matriculas?;
como se deu a expansdo da matricula?; onde o processo de expansdo
foi mais intenso?; quais as principais caracteristicas do processo de
expansdo?; o que revelam os resultados das avalia¢Ges de desempenho?
¢ possivel apontar tendéncias de melhoria da qualidade?; em que medida
as novas diretrizes curriculares foram implantadas pelos sistemas de
ensino?; quais os principais problemas identificados na implantacdo da
reforma?; quais estratégias e correcdes de curso devem ser sugeridas
para o aprimoramento da reforma?

Este artigo estd organizado de forma a apresentar os principais
resultados da pesquisa. Na sua primeira parte, “O Ensino Médio
no Brasil”, discute-se o contexto da implantacdo da Reforma, bem
como a prépria Reforma, com base em documentos oficiais, fontes
secunddrias e entrevistas com alguns dos principais envolvidos com a

compartilhada entre Estados e Municipios. Creches e pré-escola sao
responsabilidades dos niveis locais de governo, enquanto o ensino médio € de
responsabilidade de estados. De acordo com a Constitui¢do de 1988, o papel do
governo federal em relacdo a educagdo bdsica deve ser normativo, redistributivo e
supletivo.

2 Vale lembra que o setor privado é marginal em relacdo as matriculas.

3 Para efeito deste estudo, os dados considerados referem-se ao periodo 1999-2003.
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reforma desde os primeiros instantes de sua concepg¢do e inicio de sua
implantagdo®.

Na segunda parte, analisam-se o sistema de avalia¢gGes e os resultados
dos testes de avaliagdo de desempenho, realizadas pelo Ministério da
Educacao (MEC) entre 1997 e 2003, com vistas a avaliar o impacto da
reforma nos indicadores de qualidade. Foram analisados os resultados
de todos os procedimentos de avaliacdo utilizados pelo Governo Federal
quais sejam: o Sistema Nacional de Avaliacdo da Educag¢io Bdsica
(SAEB), o Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM) e do Programa
Internacional de Avaliacdo de Estudantes (PISA). Buscou-se analisar os

resultados de desempenho e os seus fatores associados.

A terceira parte € voltada para a avaliacdo quantitativa da expansio
do ensino médio brasileiro no periodo 1999-2003, segundo as seguintes
varidveis: caracterizacdo da expansdo segundo o tipo de municipio; segundo
a estrutura educacional da escola; segundo indicadores de eficiéncia;
segundo a 6tica da andlise dos resultados das avaliagdes nacionais.

A quarta parte da pesquisa dedica-se a estudos de caso, visando
analisar qualitativamente as estratégias adotadas pelos estados de Sao
Paulo (SP) e Ceard (CE) para a expansdo e melhoria do ensino médio
a partir da Reforma de 1998, bem como as condi¢cées e o grau de sua
implementagdo. A escolha foi pautada pelas caracteristicas distintas entre
os dois Estados. Sdo Paulo jd havia realizado a expansdo das matriculas
no momento da reforma e cabia-lhe buscar alternativas do novo
conceito do ensino médio e implantar a mudanca curricular. O Ceard
ainda possuia baixos niveis de matricula no ensino médio, decorrentes
de repeténcia e evasdo no ensino fundamental e precisaria caminhar a
passos largos para expandir a matricula de alunos a partir de 15 anos. Os
dois estudos de caso nos estados ilustram bem a distincia entre a nova
legislacdo e o sinuoso percurso de sua implantacao.

Na quinta parte apresentamos as principais mudangas na politica para
o ensino médio implantadas a partir de 2003 pelo Governo do Presidente
Lula, cujo impacto ndo faz parte desta pesquisa. Por dltimo langamos
algumas questdes para reflexdo.

4 Sdo eles: Paulo Renato Souza, Ministro da Educacdo (1995-2002); Guiomar Namo de Mello
— Conselho Nacional da Educacdo; Rose Neubauer — Conselho Nacional dos Secretdrios
Estaduais de Educacdo/Consed e Secretdria de Educacdo do Estado de Sao Paulo; Rui Leite
Berger Filho — Secretdrio de Ensino Médio e Tecnolégico do MEC; Nélio Bizzo — Conselho
Nacional de Educa¢ao/CNE e Cldudio Moura Castro — consultor em educagdo e representante
do BID no momento da Reforma.
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1. O ENSINO MEDIO NO BRASIL
1.1. Contexto

A década de 90 abriu um novo ciclo da educacdo brasileira com a
universalizagdo do acesso ao ensino fundamental e rdpida expansdo do
nivel de ensino médio. Tal expansdo foi acompanhada da implantacdo
de abrangente sistema de informacdo e avaliacdo, ancorado na
reestruturacdo do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anfisio Teixeira (INEP), autarquia vinculada ao Ministério da Educacao,
e de reforma curricular em vdrios niveis de ensino.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu como preceito a
‘progressiva universalizagdo do acesso ao ensino médio gratuito’, ou
seja atingir todos aqueles que concluissem o ensino fundamental ainda
que ndo haja obrigatoriedade de ofertd-lo na escola publica e gratuita.

Ao final de 1996, o Brasil aprovou a Lei de Diretrizes e Bases
da Educacdo Nacional — LDB (Lei 9.394/96). Ela explicitou, no Art.
208 (item III), a progressiva extensdo e obrigatoriedade do ensino
médio, posteriormente traduzido na Emenda n°® 14/96 por: progressiva
universalizacdo do ensino médio gratuito. O poder politico assumiu
na nova Lei a garantia da oferta gratuita do ensino médio, como
direito publico, sem entretanto definir as fontes de financiamento para
essa expansdo (Art. 212), mesmo quando da reedi¢cdo desse Artigo
pela Emenda 14/96, cuja preocupacdo essencial estava voltada ao
fundamental.

A nova LDB imprimiu um novo significado aos preceitos
constitucionais, ao incluir o ensino médio como etapa final da educagdo
bdsica no Brasil.,.O ensino médio passa a integrar o processo que a
nacdo considera bdsico para o exercicio da cidadania, para o acesso
as atividades produtivas, para o prosseguimento dos estudos e para
o desenvolvimento pessoal. O conceito de educa¢do para todos
transbordou do ensino fundamental obrigatério para incluir, em um
conceito de educagdo bdsica, a educagdo infantil e o ensino médio,
conforme compromissos assumidos na Declaragdo de Jomtiemd. A

A pesquisa considera a Conferéncia Internacional de Educacdo para Todos, realizada em marco
de 1990, em Jomtiem, na Tailandia, como ponto inicial das discussdes de reforma dos sistemas
de ensino, que tém sua procedéncia, em grande parte, nos termos internacionais assumidos pelos
paifses. Dessa Conferéncia resultaram posi¢cdes consensuais sintetizadas na Declaracdo Mundial
de Educacao para Todos (Brasil/MEC, 1993), documento especifico do governo brasileiro.
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posi¢do internacional majoritdria foi semelhante: a revisdo do sistema
de ensino com base na qualidade da educagio bdsica e maior equidade
na oferta de ensino. Leis ndo necessariamente mudam a realidade, mas
inegavelmente funcionam como convocagdo e orientacdo da mudanca.

Destaca-se que, no Brasil, a responsabilidade pelo ensino médio
ndo cabe ao Governo Federal. Cabe aos Estados e Municipios a
competéncia pela oferta e financiamento da educacdo bdsica, para
o qual sdo obrigados a aplicar 25% dos seus orcamentos. Mais
especificamente, pela LDB, a educa¢lo infantil € responsabilidade
dos municipios, o ensino médio dos Estados, enquanto o ensino
fundamental € responsabilidade compartilhada pelos dois niveis de
governo. Com relagdo ao financiamento, verifica-se que o conjunto
dos recursos aplicados a educagdo nos niveis estadual e municipal
de governo é muito maior do que o aplicado pelo o Governo Federal.
A composicdo do gasto de educacdo por esfera de governo evidencia
que, do total, 48% sdo gastos estaduais, 38% sdo gastos municipais
e 14% gastos da Unido% Na comparagdo de valores com o PIB, o
financiamento da educagio absorveu cerca de 4,5% do PIB no ano
de 2000. Repartido este valor por esfera de governo, observa-se que
os estados sdo responsdveis por 2,3%, os municipios, por 1,4%, e o
governo federal, por apenas 0,8% do PIB. Qualquer politica realista
com relacdo a educacdo deve prever, portanto, um esfor¢o conjunto de
todas as esferas de governo.

1.2. Situacao do Ensino Médio

Até os anos 90 o ensino médio era o nivel de ensino mais esquecido
das politicas publicas educacionais no Brasil, quase um ritual de
passagem ao nivel superior, historicamente destinado a educacdo das
camadas média e alta da sociedade. Elevadas taxas de repeténcia e de
evasdo escolar no ensino fundamental impediam a sua expansdo. O
atraso escolar no Brasil era imenso. Apenas pouco mais de 50% dos
alunos concluiam as oito séries do ensino fundamental obrigatdrio,
levando em média 12 anos para fazé-lo.

6 Destaca-se que esses dados referem-se ao gasto total com educacdo e incluem, portanto, além

da educacgdo bdsica, aqueles realizados com educacdo profissional, ensino superior, Educacdo
de Jovens e Adultos e outras modalidades.
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Ampliar e democratizar o acesso ao ensino médio passava por
resolver o gargalo crénico existente no ensino fundamental. Ndo menos
importante era a urgente necessidade de conceber uma reforma para
repensar os curriculos enciclopédicos, por outros mais voltados para a
capacidade analitica e de contextualizacdo do aprendizado. O desafio
posto para os reformadores era como ser capaz de propor um novo
desenho aos sistemas de ensino sob a responsabilidade dos governos
subnacionais, de acordo com os principios federativos que regem o
Estado brasileiro.

O que significa uma escola, acostumada com o atendimento a
segmentos de mais alta renda e em promover 0 acesso ao ensino superior,
receber novos contingentes de alunos, principalmente os dos grupos
sociais menos favorecidos? O que significa reformular pressupostos e
conceitos? Porque os governos se preocuparam com a expansio com
gratuidade?

Considera-se que o primeiro fator que levou a reformulagdo do
problema foi de ordem quantitativa, derivado da necessidade de
responder & demanda da sociedade por vagas no Ensino Médio publico
e gratuito, com base nos direitos adquiridos pela Constituicdo e pela
modernizacdo da estrutura produtiva brasileira ocorrida nos anos 90.
Havia demanda e era preciso haver vagas.

A tabela 1 mostra a evolu¢do das matriculas em ensino médio por
dependéncia administrativa, no periodo 1971-2004.

Verifica-se o forte crescimento das matriculas em ensino médio
no periodo e a gradual concentragdo nas redes estaduais, conforme
preconizado pela legislagdo do setor.

Destaca-se que foi apenas em meados da década de 90 que o Brasil
atingiu a universalizacdo do acesso ao ensino fundamental - 1* a §*
série. Em 1999, 97% das criangas de 7 a 14 anos estavam na escola. Em
1992, esse percentual era de 93%, mas essa média escondia o principal
problema, relativo a equidade: uma de cada quatro criangas de baixa
renda nessa faixa etdria estava fora da escola. Ja em 2003, 95% dos
alunos de 7 a 14 anos dos grupos de mais baixa renda freqiientavam a
escola’. Vale lembrar que da populagdo total na faixa etdria de 7-14 anos,
representando 26.266.814 criangas, 94% freqlientavam escola.

7 Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Pesquisa Nacional por Amostragem de
Domicilios (PNAD). Tabulagdes especiais elaboradas a partir dos microdados da amostra para
o0 ano de 2003. Ver sobre microdados da amostra da pesquisa PNAD em: www.ibge.gov.br:
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TABELA 1
Evolucao da Matricula Inicial no Ensino Médio por Dependéncia
Administrativa — Brasil 1971/2004

Ano Total Piblica Privada | %
Total Pdblica | % | Federal | Estadual |Municipal
1971 1.119.421 632.373 56,5 | 44.604 536.695 51.074 | 487.048 | 435
1980 2.819.182 1.508.261 53,5 | 86.125 1.324.682 97.454 | 1.310.921 | 46,5
1991 3.772.698 2.753.324 | 73,0 | 103.092 | 2.472.964 | 177.268 | 1.019.374 | 27,0
1995 5.374.831 4210346 | 78,3 | 113.312 | 3.808.326 | 288.708 | 1.164.485 | 21,7
1998 6.968.531 5.741.890 | 82,4 | 122.927 | 5.301.475 | 317.488 | 1.226.641 | 17,6
1999 7.769.199 | 6.544.835 | 84,2 | 121.673 | 6.141.907 | 281.255 | 1.224.364 | 158
2000 8.192.948 | 7.039.529 | 85,9 | 112.343 | 6.662.727 | 264.459 | 1.153.419 | 14,1
2001 8.398.008 | 7.283.528 | 86,7 | 88.537 | 6.062.330 | 232.661 | 1.114.480 | 133
2003 9.072.942 | 7.945425 | 87,5 | 74344 | 7.667.713 | 203.368 | 1.127.517 | 12,5
2004 9.169.357 8.057.966 | 87,8 | 67.652 | 7.800.983 | 189.331 | 1.111.391 | 12,1
Tx(%)1971/2004* 719,1 1.174,2 51.6 1.353,5 270,7 128,2
Tx(%)1995/2004% 70,6 91,4 -40,3 104,8 -34,5 -5,6

(*) taxa de crescimento no perfodo em pontos percentuais. Ano base 1971=100
(**) taxa de crescimento no periodo em pontos percentuais. Ano base 1995=100
Fonte: MEC/INEP www.edudatabrasil.inep.gov.br/

A reducdo das desigualdades regionais no acesso a educacgdo ¢&
também um dos importantes resultados das politicas educacionais da
década de 90. O grdfico abaixo mostra com clareza que as matriculas e
as conclusdes no ensino médio se expandiram mais significativamente
nas regides que apresentavam os maiores indices de atraso educativo:

Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Se o ensino fundamental foi praticamente universalizado, o mesmo
ndo se pode dizer do ensino médio. Apesar da forte expansdo das
matriculas nesse nivel de ensino, que de acordo com o Censo Escolar
do Ministério da Educacdo, no ano de 2004 contava com pouco mais de
9 milhdes de alunos, a taxa liquida de escolarizacdo nesse mesmo ano
era ainda 43%. Ressalte-se que em 1994, dez anos antes, ela era apenas
21%. Ainda assim, € interessante destacar que a taxa bruta jd havia
alcancado 87% em 2004, o que significa que o sistema poderia, jd nesse
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GRAFICO 1 GRAFICO 2
Matriculas Ensino Médio Concluintes Ensino Médio

Fonte: MEC/INEP (de nuevo, afio para la referencia e incluirla en la lista al final). Tabulagdes
especiais elaboradas para os anos: 1993, 1994, 2002 e 2003 a partir de: em www.edudatabrasil.
inep.gov.br

ano, comportar praticamente toda a coorte de idade correspondente a
esse nivel de ensino.

O aumento na demanda por ensino médio deveu-se essencialmente
a dois aspectos. Por um lado, foi fruto da combinacdo entre politicas
bem sucedidas que resultaram na progressiva ampliacdo de concluintes
do ensino fundamental ao longo dos anos 90: aprovagdo da LDB,
qualificacdo de professores, progressdo continuada, criacdo do
FUNDEF, fundo especifico para financiamento deste nivel de ensino,
estabelecimento de pardmetros curriculares nacionais, TV Escola,
merenda descentralizada, livros didaticos avaliados, bolsa escola etc. Por
outro, deveu-se as caracteristicas do mercado de trabalho, cada vez mais
limitado e exigente quanto as credenciais educacionais requeridas, e a
percepgdo, por parte das familias, da necessidade de prolongar os estudos
de seus filhos para lograr obter vagas no mercado de trabalho apds o
processo de modernizagdo da economia e de sua estrutura produtiva,
em grande parte excludente, ocorrido no Brasil a partir da década de 90.
Destaca-se que esse mesmo processo provocou, ainda, um regresso para
a escola, especialmente para o ensino médio, de jovens e adultos que
haviam abandonado os estudos. Essas transformagdes trouxeram uma
“bolha demografica” para dentro do ensino médio: foi o nivel de ensino
que mais cresceu na ultima década.

Entre 1995 e 2004, o ensino médio regular incorporou 3,8 milhdes de
novas matriculas (ver Quadro 1). O esforco de atendimento desta nova
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demanda ocorreu, sobretudo, por parte das redes publicas estaduais.
Nesse mesmo periodo, a participagdo das matriculas em estabelecimento
privados em relagdo ao total de matriculas caiu de 21,7 % para 12,1%.

No Brasil, o ensino médio sempre oscilou entre duas alternativas
bdsicas: oferecer um ensino profissionalizante com cardter de
terminalidade, ou oferecer um ensino propedéutico voltado ao
prosseguimento dos estudos em nivel superior. Na segunda possibilidade,
cabe ainda a sua segmentacdo em funcdo da drea do curso superior que o
aluno pretenda seguir.

No inicio dos anos 70, a lei de organizacdo do sistema educacional
brasileiro (Lei 5692, 1971) estabeleceu que o ensino obrigatdrio passaria
a ser de oito anos seqiienciais, incorporando a primeira etapa do nivel
secunddrio ao antigo ensino primdrio. Com isso transformou-se o
ensino médio em curso de segundo ciclo secunddrio, obrigatoriamente
profissionalizante. Na prdtica, a interpretacdo da lei e os sucessivos
arranjos na sua regulamentagio acabaram criando duas modalidades de
ensino médio: uma profissionalizante e outra académica.

Essas mudancas geraram uma primeira onda de crescimento do
ensino médio, por haver eliminado o exame de passagem entre o
antigo primdrio e o primeiro ciclo do secunddrio. Entre 1971 e 1980,
a matricula no ensino médio cresceu a uma taxa média de 9,7% ao
ano. Mas o potencial de crescimento ndo se concretizou ao longo dos
anos 80, e as matriculas apresentaram taxas de crescimento menores,
de 4,1% ao ano entre 1980 e 1995. A retomada da forte tendéncia se
deu a partir de meados dos anos 90: a taxa média de crescimento anual
das matriculas entre 1995 e 2001 foi de 7,3%. As principais causas da
interrupg¢do do ritmo de crescimento do ensino médio nos anos 80 podem
ser atribuidas ao equivocado modelo de ensino médio implementado
e a baixa qualidade da educagdo obrigatdria, resultando em altas taxas
de repeténcia e conseqiiente obstrucdo do fluxo de alunos. Para os
segmentos de baixa renda, o grande desafio limitava-se a conclusio do
ensino fundamental e, mesmo assim, eram poucos os bem-sucedidos.

Além disso, em 1994 mais de 70% dos alunos matriculados no
ensino médio freqlientavam escolas noturnas, porque a oferta era
predominantemente no periodo da noite, aproveitando espagos 0ciosos
das escolas de ensino fundamental. Do total de alunos matriculados, mais
de 50% cursavam o ensino médio profissionalizante que, na verdade, ndo
profissionalizava nem tampouco oferecia boa educagdo geral. (Dados
disponiveis a partir de 1999 em MEC/INEP www.edudatabrasil.inep.gov.br).
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Como as melhores escolas de educagdo profissional eram publicas,
especialmente da rede de instituicdes federais, que ofereciam
gratuitamente educaclo geral e ensino técnico, o ensino técnico-
profissional brasileiro, ao longo da sua histdria, foi capturado por setores
das classes médias com inten¢do de se preparar para o ingresso no ensino
superior e ndo para ir ao mercado de trabalho. Com isso, acabaram
se transformando em cursos preparatdrios ao ensino superior para
segmentos da classe média e média alta. Perdiam os alunos realmente
interessados em aprender uma profissdo e o mercado de trabalho tinha
dificuldades de encontrar técnicos qualificados.

Até os anos 90, o ensino médio ndo havia sido objeto de qualquer
avaliac@o externa a escola. Além do baixo volume de matricula relativo
a populagdo de 15 a 17 anos, ndo havia avaliagdo sobre o que os alunos
aprendiam, nem o que sabiam fazer. O curriculo era excessivamente
enciclopédico e elitista; as escolas ndo estavam preparadas para
enfrentar as novas exigéncias do mundo; os alunos concluintes do
ensino médio representavam os verdadeiros sobreviventes de um sistema
excludente, totalmente inadequado ao processo de democratizacdo do
conhecimento exigido pelas profundas mudancas em curso na sociedade
contemporanea.

1.3. A Reforma do Ensino Médio no Brasil

Do ponto de vista mais amplo, a reforma do ensino médio brasileiro
iniciada em 1999, busca atender plenamente aos novos desafios que a
‘Sociedade do Conhecimento’ coloca para os sistemas educacionais: criar
as condi¢Oes para a educacdo permanente. De uma parte isto exige que,
no ambito da educacgdo bdsica, os sistemas educacionais sejam capazes
de desenvolver nos jovens a capacidade de aprender, abandonando a
idéia centrada na transmissdo do conhecimento e que mantenham as
portas abertas para a continuidade de estudos em vdrias modalidades de
ensino para todos.

Com essa leitura, a formag¢do bdsica buscada no ensino médio
passa a se realizar pela constituicio de competéncias, habilidades e
disposi¢des de condutas. Aprender a aprender e a pensar, a relacionar o
conhecimento com dados da experiéncia cotidiana, a dar significado ao
aprendido e a captar o significado do mundo, a fazer a ponte entre teoria
e prdtica, a fundamentar a critica, a argumentar com base em fatos, a
lidar com o sentimento que a aprendizagem desperta, esteve no horizonte
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da reforma. A interdisciplinaridade deve ir além da mera justaposicao
de disciplinas e, ao mesmo tempo, evitar a diluicio das mesmas em
generalidades. De fato, € principalmente a partir da possibilidade de
relacionar as disciplinas em atividades ou projetos de estudo, pesquisa
e acdo, que a interdisciplinaridade pode ser uma prdtica pedagdgica
e diddtica adequada aos objetivos do ensino médio. O tratamento
contextualizado do conhecimento € o recurso que a escola tem para
retirar o aluno da condi¢do de espectador passivo. Isso significa que a
ponte entre teoria e prdtica deve ser de mao dupla. Em ambas as dire¢des
estdo em jogo competéncias cognitivas bdsicas: raciocinio abstrato,
capacidade de compreensdo de situagdes novas, que € a base da solucdo
de problemas. A reforma partiu destas premissas.

Caracterizacdo da Reforma Curricular

As diretrizes curriculares nacionais do ensino médio, elaboradas por
especialistas contratados pelo MEC, estdo baseados fundamentalmente
nos vinculos com os diversos contextos de vida dos alunos e no
dominio de competéncias e habilidades bdsicas e ndo mais no acimulo
de informag¢des. Entendido como educag¢do geral, o novo conceito
articula um forte segmento cientifico e tecnolégico ao humanismo, com
possibilidade de diversidade de trajetos diferenciados na construcdo do
curriculo pela escola, o que ndo se confunde com educagdo profissional,
que pode ser realizada em escolas especializadas ou empresas sem
substituir a educacdo bdsica geral oferecida pelo nivel médio.

Neste sentido, a reforma assenta-se em trés eixos:

i. a flexibilidade, para atender a diferentes pessoas e situagdes de
mudanga que caracterizam a sociedade do conhecimento;

ii. a diversidade que assegure a devida atencdo as necessidades dos
diferentes grupos em diferentes espacos, com idades distintas;

ili. a contextualizacdo que, ao garantir uma base comum ao curriculo
nacional, permite também a diversificagdo de trajetos das grades
curriculares e a constitui¢do de significados que ddo sentido ao
processo de aprendizagem.

As propostas contidas nessa iniciativa partem da andlise do
crescimento da matricula no ensino médio, notando que este crescimento
incide, sobretudo, na escola publica e no periodo noturno e, portanto,



126 Reformas pendientes en la educacion secundaria

reflete a chegada de novos atores, inclusive trabalhadores, a escola de
nivel médio. Segundo Guiomar Namo de Mello, relatora do Parecer
n° 15 do Conselho Nacional de Educagdo®: “para acolher esse novo
contingente — cujo afluxo tende a aumentar ainda mais nos proximos
anos —, o ensino médio ndo pode ser sO passagem para a educacdo
superior: a concep¢do da preparacdo para o trabalho aponta para a
superacdo da dualidade do ensino médio: essa preparacdo serd bdsica,
ou seja, aquela que deve ser base para a formacdo de todos e para todos
os tipos de trabalho. Por ser bdsica terd como referéncia as mudangas
nas demandas do mercado de trabalho, daf a importincia da capacidade
de continuar aprendendo; ndo se destina apenas aqueles que jd estdo no
mercado de trabalho ou que nele ingressardo no curto prazo “(MELLO,
1998, pg. 15).

Foi preciso ir além das duas alternativas historicamente colocadas
—académica ou profissionalizante— para gerar um modelo capaz de dar
conta das competéncias cognitivas necessdrias para seguir aprendendo,
conviver, produzir e definir uma identidade prépria. Como muitas
profissdes poderdo deixar de existir nos préximos anos, e muitas outras
poderdo ser criadas, € preciso desenvolver flexibilidade, criatividade,
polivaléncia e capacidade de aprendizagem continua.

Os Pardmetros Curriculares destacam, na sua introdug¢do, que
qualquer curriculo deve definir contetdos e estratégias para capacitar
os cidaddos a desenvolver conhecimentos nos trés dominios da acdo
humana: a vida em sociedade (relagdes politicas), a atividade produtiva
(relacdes de trabalho) e a experiéncia subjetiva (simbolizac¢des). Para
isso parte-se de quatro premissas “apontadas pela UNESCO como
eixos estruturais da educagdo na sociedade contempordnea: aprender a
conhecer... aprender a fazer... aprender a viver... aprender a ser”®. Com
base nessas premissas os Par@metros propdem um curriculo da educagdo
média que se torne responsdvel pela formacdo geral do aluno, atribua
significado ao conhecimento escolar e estimule o desenvolvimento das
competéncias afetivas e cognitivas, como as capacidades de pesquisar,

O Conselho Nacional de Educacdo ¢ um o6rgdo colegiado integrante da estrutura de
administracdo direta do MEC e foi criado nos termos da Lei 9.131, de 24 de novembro
de 1995. E composto pelas Camaras de Educagdo Bdsica e de Educagdo Superior e tem
atribui¢des normativas, deliberativas e de assessoramento ao Ministro da Educagdo, de forma
a assegurar a participacdo da sociedade no aperfeicoamento da educagdo nacional.

Parametros Curriculares Nacionais do Ensino Médio, (2002), Ministério da Educacdo,
Brasilia, pag. 29-30.
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raciocinar, argumentar, trabalhar em grupo, desenvolver valores éticos
como a tolerdncia, a generosidade, o respeito ao outro, ser criativo
e aprender a aprender continuamente, por meio de um processo de
ensino e de aprendizagem contextualizado, ndo compartimentalizado
e ndo baseado na quantidade de informag¢des e no simples exercicio de
memorizacao.

Para atender a essas exigéncias, os Pardmetros Curriculares
Nacionais do Ensino Médio propdem eixos bdsicos que devem ser
construidos em torno de duas bases: a Base Nacional Comum e a Parte
Diversificada. A Base Nacional Comum deve preparar os estudantes
para buscar informag¢do, gerar informac¢do e saber usar esta informacao
para solucionar problemas concretos na produgdo de bens e prestacdo de
servicos, pois “qualquer competéncia requerida no exercicio profissional,
seja ela psicomotora, sdécio-afetiva ou cognitiva é um afinamento das
competéncias bdsicas. Esta educacdo geral permite a construcdo de
competéncias que se manifestardo em habilidades bdsicas, técnicas ou
de gestdo”!0. Ela estd dividida nas seguintes dreas: linguagens, cédigos
e suas categorias, ciéncias da natureza, matemdtica e suas tecnologias,
ciéncias humanas e suas tecnologias. A parte diversificada do curriculo
deve atender as caracteristicas regionais e locais da sociedade, da cultura,
da economia e da clientela. Finalmente hd nos Pardmetros Curriculares
uma recomendacdo muito forte para que todo este aprendizado seja
norteado pela interdisciplinaridade e contextualizaclo: assim, as
linguagens, a filosofia, as ciéncias naturais e humanas e as tecnologias
devem ser tratadas de forma matricial para superar o tratamento estanque
e compartimentalizado que tanto caracterizam o ensino escolar dominado
por especializagdes que ndo se comunicam. Também o contexto em que
estes estudantes vivem deve ser considerado, ndo para se restringir a
ele, mas sim para “gerar a capacidade de compreender e intervir na
realidade™!!.

A Reforma do Ensino Médio foi efetivamente concluida por meio da
Reforma Curricular, que foi submetida para apreciacdo pelo Conselho
Nacional de Educagdo (CNE). Este organismo promoveu novos debates
com a comunidade académica em duas audiéncias publicas, além de
reunides de trabalho com representantes dos 6rgdos normativos e
executivos dos sistemas de ensino estaduais, além de inimeras reunides,

10 Pardmetros Curriculares Nacionais do Ensino Médio, 1999, pdg. 30-31.
1" ParAmetros Curriculares Nacionais do Ensino Médio, 1999, pdg. 36.
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semindrios e debates em que as versdes do texto em discussdo foram
apresentadas e apreciadas. O resultado foi o Parecer nimero 15 de 1998
de autoria da Conselheira Guiomar Namo de Mello'?.

Entretanto, podemos considerar que desde 1997, as negociagdes
da reforma comecam a transformar-se em contratos publicos, em que
forcas do campo politico-educacional se posicionam, explicitamente,
sobre as sinteses escritas da reforma, procurando defendé-las, combaté-
las ou amplid-las. Em grande medida, a idéias articuladas pelos agentes
académicos representavam aquelas jd em pauta no campo pedagdgico,
servindo os agentes politicos para confirmd-las e legitimd-las com um
discurso pedagdgico fundamentado em teorias bastante diversas entre os
autores, mas que indicavam um ponto de confluéncia e consenso.

Nesse contexto, ganha destaque o papel do Conselho Nacional
de Educagdo (CNE). A intermediacdo de representantes do Conselho
envolveu um longo processo de discussdo, em diferentes esferas
educacionais, sobre a proposi¢do da reforma, na tentativa de anuncid-la,
legitimd-la e revé-la, diante das condi¢des de sua recepgdo nas diferentes
esferas envolvidas. A negociacdo entre MEC e CNE foi produtiva, jd que
fez com que determinadas agdes do MEC passassem pelo crivo de um
grupo, formado por representacdes de interesses distintos, mesmo que
dependentes da aprovacdo politica do ministro. O CNE funcionou como
um representante politico instalado em um outro espaco de legitimacéo,
em que hd maior liberdade de discussdo com as outras esferas
educacionais, além de assessorar as defini¢cdes ministeriais, como uma
outra voz, além daquela definida pelos técnicos do MEC. As relacdes
entre os agentes e agdes SEMTEC/MEC!3 e CNE/CEB!4, pelo que foi
possivel verificar, foram de complementagio.

A elaboracio final e a divulgag¢do das diretrizes curriculares
ocorreram apenas em 2002. Com isso, na época desta pesquisa, sua
implantacdo ainda era incipiente.

Ver a propdsito, Conselho Nacional de Educacdo, Diretrizes Curriculares Nacionais para o
Ensino Médio, Parecer 15/98, Brasilia, DF, 1998.

13 Secretaria Nacional de Educagdo Média e Tecnoldgica.

14 Conselho Nacional de Educagdo / Camara de Educagdo Bdsica.
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O Ensino Médio e a Educacdo Profissional

No que concerne a separacdo entre ensino académico e educacdo
profissional, destacamos o depoimento da Professora Rose Neubauer!>,
em entrevista para esta pesquisa. Segundo ela, a separacdo entre 0 ensino
académico e a educacdo profissional € positiva pelos seguintes motivos:
(1) a profissionalizac@o precoce ndo é adequada ao perfil das sociedades
modernas com grande volatilidade do individuo no mercado de trabalho
e ampliacdo de oportunidades em dreas novas, principalmente na
prestacdo de servigos; (ii) as discussdes recentes sobre a universalizacao
do ensino fundamental e a grande concentra¢ido de populacdo nas regides
urbanas apontaram para a necessidade de formac¢fdo de um jovem com
habilidades bdsicas de sobrevivéncia, de cddigos, de capacidade de
comunicacdo e desenvolvimento do raciocinio ldgico matemdtico, de
habilidades de inser¢do social que vdo além de um tipo especifico de
formagdo profissional, que muitas vezes tornava-se obsoleta embora
dispendiosa; (iii) a necessidade de concentrar num periodo mais curto
de tempo a maioria dos recursos fisicos e humanos para a formacgdo
profissional de melhor qualidade e possibilitar o seu acesso a um
nimero maior de jovens e adultos; e (iv) o fracasso da tentativa de
profissionalizagdo precoce proposto pela Lei 5692/71 deixou profundas
marcas de desestruturagdo no sistema de ensino publico de ensino
médio.

A educacdo profissional também teve sua reforma no final dos anos
90. De acordo com as diretrizes da Reforma da Educacdo Profissional
implementada depois que a nova LDB foi aprovada, o ensino
profissional deve complementar a educagdo bdsica e organizar-se de
modo flexivel, para permitir retornos freqiientes ao sistema por aqueles
que jd o deixaram, de modo a garantir que eles continuem a acompanhar
a evolucdo da tecnologia. Esse novo paradigma, que orientou a maioria
das reformas educativas do ensino de nivel médio e profissional no
mundo durante a década de 1990, foi o que inspirou a reforma brasileira.

A funcdo da Educagdo Profissional, de acordo com a LDB nlo ¢é
substituir a Educacdo Bdsica e tampouco competir com ela. O respeito

15 A época da reforma a Profa. Rose Neubauer era Secretdria Estadual da Educacdo do Estado
de Sdo Paulo, onde encontra-se a maior rede de ensino médio do Brasil. Esse estado também
mantém uma ampla rede de escolas voltadas para a educacdo profissional (Centro Paula
Souza).
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a uma delas ndo representa a negacdo da importancia da outra. Uma
melhoria na qualidade da educagio profissional pressupée uma educacao
bdsica de boa qualidade e € uma condi¢do essencial para o sucesso em
um mundo marcado pela competicdo, por inovacdo tecnoldgica e pela
crescente demanda por qualidade, produtividade e conhecimento.

Essencialmente, esse novo marco legal foi a causa da separacdo
formal entre instrucdo técnica e educagcdo de nivel médio, tornando-
as complementares e flexibilizando a estrutura do curriculo o bastante
para permitir o retorno dos que jd haviam deixado o sistema. A
disposicdo legal aparece via LDB e os decretos que a regulamentaram,
especialmente em termos da reforma do ensino profissional: Decreto
Federal No. 2.208, de 17 de abril de 1997 e Decreto 5.154 de 26 de julho
de 2004.

O Decreto Federal n°® 2.208/97 estabeleceu que a Educacdo
Profissional consistisse de trés niveis:

e Bdsico — com o objetivo de treinar trabalhadores independentemente
de sua escolaridade anterior;

e Técnico — com o objetivo de fornecer treinamento profissional
a alunos matriculados ou egressos do Ensino Médio, sendo
administrado de acordo com principios estabelecidos no Decreto, e

e Tecnoldgico — correspondendo a cursos de nivel superior na drea
de tecnologia, dirigidos aos estudantes egressos do Ensino Médio e
Profissional.

O mesmo decreto estabelece, ainda, a organizacdo curricular para
a Educacdo Profissional de Nivel Técnico, de forma independente e
articulada ao Ensino Médio, associando a formagdo técnica a uma sélida
Educacdo Bdsica e apontando para a necessidade de definicdo clara de
diretrizes curriculares, com o objetivo de adequd-las as tendéncias do
mundo do trabalho. Segundo as defini¢des, os cursos realizados nas
formas concomitante ou subseqiiente ao ensino médio devem considerar
a carga hordria total do ensino médio —regular ou de educacdo de jovens
e adultos—, e praticar a carga hordria minima exigida pela respectiva
habilitacdo profissional, da ordem de 800, mil ou 1,2 mil horas, segundo
a drea profissional correspondente. Os diplomas de técnico de nivel
médio tém validade tanto para a habilitacdo profissional quanto para a
certificagdo do ensino médio, para continuidade de estudos na educacdo
superior.
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A legislagdo proporcionou, ademais, que as habilitagdes
profissionais, que se encontravam pulverizadas, fossem reorganizadas
por Areas Profissionais, a fim de atender as caracteristicas atuais do
setor produtivo. Assim, € possivel a ado¢do de mddulos na Educacdo
Profissional de nivel técnico, bem como da certificagdo de competéncias.

A principal mudanca no marco legal entre janeiro de 2003 e junho
de 2005 foi a edi¢do do Decreto 5.154, em 26 de julho de 2004 que
regulamentou o Pardgrafo 2° do art. 36 e os arts. 39 a 41 da LDB
revogando o Decreto 2.208, de 17 de abril de 1997. A partir desta
mudancga, e de acordo com a Resolucdo do Conselho Nacional de
Educacao (Resolugcdo n° 01 de 3/02/2005, publicada no dia 11/02/2005
no Didrio Oficial da Unido), a articula¢do entre a educaglo profissional
técnica de nivel médio e o ensino médio pode se dar de trés formas: (i)
integrada, no mesmo estabelecimento de ensino, contando com matricula
unica para cada aluno; (ii) concomitante, no mesmo estabelecimento
de ensino ou em institui¢des de ensino distintas, aproveitando
as oportunidades educacionais disponiveis, ou em convénio de
intercomplementaridade; (iii) subseqiiente, oferecida somente a alunos
com o ensino médio completo, considerado requisito para a obtengdo de
uma habilitacdo profissional técnica de nivel médio.

Do ponto de vista legal, ao final do processo, ndo havia mais duas
funcdes dificeis de conciliar para o ensino médio: preparar para a
continuidade de estudos e habilitar para o exercicio de uma profissdo.
A duplicidade de demanda continuard existindo porque a idade de
conclusdo do ensino fundamental coincide com a definicdo de um
projeto de vida, fortemente determinado pelas condi¢des econdmicas da
familia e, em menor grau, pelas caracteristicas pessoais. Entre os que
podem custear uma carreira educacional mais longa, esse projeto pode
abrigar um percurso que posterga o desafio da sobrevivéncia material
para depois do curso superior. Entre aqueles que precisam arcar com
sua subsisténcia precocemente, ele demandard a inser¢do no mercado de
trabalho logo apds a conclusdo do ensino obrigatdrio, durante o ensino
médio ou imediatamente depois deste tltimo.

Nao obstante, os agentes pedagdgicos, professores e diretores de
escolas podem ndo entender os modelos propostos ou, quando estes
ndo refletem os anseios da populacdo escolar, respondem com solucdes
proprias. Como eles ndo tém tempo ou esquemas referenciais para refletir
sobre a prdtica, essas solucdes ndo se transformam em modelos. Vale
o imediatismo ou a adaptagdo do tradicional consagrado. Hd, portanto,
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um movimento legal e outro real em dissondncia. A disseminagdo e
comunicacao da proposta passam, portanto, a ter um papel fundamental.

Por ultimo, mas ndo menos importante, pais e alunos, em ultima
instdncia usudrios principais do sistema de ensino, por seu lado, ndo
conhecem o discurso politico e/ou académico e pouco se interessam
por ele. O que interessa € o fator pragmadtico da escola: os jovens
entram ou ndo nas melhores universidades? Conseguem ou ndo vaga
e permanéncia no ensino superior? Obtém ou ndo acesso e boas
oportunidades no mercado de trabalho? Com qual grau de dificuldade?
As respostas as essas questdes passam pela estruturagdo do ensino médio
em condi¢des razodveis para o aprendizado dos alunos, mas passam
muito especialmente, pelos seus conteidos. Nesse sentido a introducdo
de pardmetros curriculares, com 75% de contetdos nacionais e 25% de
contetidos diversificados para dar conta da enorme diversidade regional
brasileira, poderia servir como importante instrumento de implantacdo
da reforma.

Consideracdes sobre o processo de implementacdo

Todo processo de reforma, sobretudo na drea educacional, tende
a ser lento e progressivo. No caso brasileiro os impactos efetivos das
mudancas introduzidas a partir de 1999 apenas comecam a ser avaliados
passados alguns anos do inicio do processo de reforma.

O Governo Federal, quando edita reformas, interfere sobre o sistema
de ensino com um indicativo politico claro. Quando se propde uma
reforma do sistema, envolvem-se pessoas — professores, diretores,
supervisores, gestores publicos dos vdrios niveis de governo etc. —,
materiais diddticos, curriculos, programas e diversos outros fatores,
com uma perspectiva de mudanca de comportamento, de diretrizes para
a agdo, com objetivos e, eventualmente, metas que devem interferir
sobre o processo de ensino-aprendizagem em situacdo escolar. Para
tanto, edita-se um conjunto de medidas que devem se refletir no
desenvolvimento educacional do pafs como um todo. Essa consonincia
pretendida pode ou ndo acontecer. A relacdo causal entre os objetivos
dos reformadores e sua apropriacdo pelo conjunto do sistema passa por
uma série de mediacdes e varidveis fora do controle do nivel central de
governo. Em outras palavras, o conjunto de atores — ou parte deles —
envolvidos com a reforma podem ndo querer fazer de forma diferente
daquela com a qual estdo acostumados, porque podem ndo compartilhar
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do mesmo diagndstico ou ndo tem clareza dos problemas e necessidades
mais amplas do pafs.

Dada a forma como historicamente vinha sendo executado, o ensino
médio brasileiro tendia a permanecer intacto, por inércia, por prazos
razoavelmente longos de tempo, independente da orientacdo do nivel
central de governo. A dimensdo temporal da implementagio varia
conforme o0s apoios e resisténcias que enfrentard a proposta.

E possivel identificar, em uma reforma abrangente como a do
ensino médio — em grande medida decisiva a continuidade da vida das
pessoas, escolhas e decisGes por parte dos agentes que as conduzem e
as implementam, ou delas se beneficiam para impulsionar a reforma ou
obstaculizd-la. Hd diferentes grupos de interesse, parceiros e redes de
apoios bastante diferenciados que se relacionam ao projeto e que tém
suas proprias formas de pensar sobre o encaminhamento das reformas.

No caso especifico da implementacdo da reforma do ensino médio,
que envolve diretamente a atuacdo dos 26 estados e do Distrito Federal,
ela deve ser também capaz de propor um novo desenho aos sistemas de
ensino sob a responsabilidade dos governos sub-nacionais, de acordo
com os principios federativos muito particulares que regem o Estado
brasileiro!®. Tal tarefa ndo € facil nem trivial.

A informagdo correta dos objetivos e motivagdes da reforma demora,
mais ou menos, a serem compreendidos e absorvidos em sua plenitude
pelos sistemas gerenciais e decisérios complexos a ser reformados,
operados por amplas redes estaduais de educacdo. Nessa perspectiva,
os processos de divulgacdo e informacdo sdo decisivos, bem como os
processos de capacitacgdo.

O caso dos sistemas de avaliacdo de desempenho do aprendizado
dos alunos —presente na pesquisa— e a sua interface com a questdo
da qualidade do ensino € ilustrativo. Os resultados dos processos de
geracdo de informacdes e de avaliacdo foram parte essencial da politica
educacional pelo simples fato de existirem e estarem acessiveis ao
conhecimento dos vdrios agentes que intervém nos processos sociais.
Seu impacto potencial estd associado diretamente a dois fatores: de um

16O federalismo brasileiro confere autonomia plena a todos os entes federados: Governo
Federal, os 27 Estados e os 5.560 municipios. No caso da Educacdo historicamente a
prestagdo de servico € descentralizada. Todos os Estados e Municipios tém uma secretaria de
educacgdo, estrutura administrativa voltadas para gerenciar escolas e professores. Em geral,
todos também tém conselhos de educacdo para propiciar a participacdo da sociedade nas
decisdes de politica educacional.
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lado, o amplo conhecimento da sociedade de sua existéncia, significado,
metodologia de produgio ou coleta dos dados e informacdes; de outra, a
absoluta transparéncia e acesso aos resultados desses processos.

O Projeto de Melhoria e Expansdo do Ensino Médio, co-
financiado por recursos de empréstimo do Banco Interamericano de
Desenvolvimento e do Tesouro Nacional teve por objetivo apoiar a
implementacdo da Reforma do Ensino Médio no pafs e constituiu-se na
peca da estratégia de implementacdo da Reforma. Seus componentes
contemplavam todo o elenco de acdes e atividades a serem desenvolvidas
pelo governo central e pelas esferas descentralizadas julgados capazes de
desencadear a implementacdo da Reforma, incluindo os acima elencados.

No entanto, a implementagdo desse projeto foi bastante comprometida
em func¢io de vdrias dificuldades. Parte delas, inerentes a implementacdo
de processos de reforma da natureza do aqui analisado. Mas parte
significativa derivadas de contingenciamento de recursos por parte do
Governo Federal. A operagdo de empréstimo que constitui o Projeto
sofreu diversos cortes de montantes envolvidos e redefinicdo de ag¢des,
ficando reduzida a menos de 4 dos montantes globalmente previstos em
seu inicio. Destaca-se, ainda, que o formato fortemente descentralizado
de planejamento e execugdo adotado pelo Projeto implicou dificuldades
a sua implementagdo!”.

2. FATORES ASSOCIADOS AO DESEMPENHO ESCOLAR: ANALISE DAS
AVALIACOES DE DESEMPENHO DOS ALUNOS BRASILEIROS

O debate educacional trouxe para a agenda de reformas educativas
a importancia dos sistemas de avaliagdo como mecanismo indutor das
mudancgas.

A avaliac@o educacional no Brasil desempenhou um papel central
na estratégia para a reforma do sistema de ensino e para o processo
de melhoria da qualidade. A contribuicdo dos procedimentos de
avaliacdo para o acompanhamento das politicas significa um avango
na implementacdo dessas politicas. Até meados da década de 1990,

17" O Projeto consistiu de operagdo de empréstimo do BID ao Governo Federal. No entanto, cerca
de 90% dos recursos destinavam-se a financiar os projetos de implementacdo da reforma nos
Estados, elaborados e apresentados pelos proprios Estados, e submetidos a aprovagdo pelo
MEC. A execuc¢do dos projetos estaduais também era descentralizada.



A REFORMA DO ENSINO MEDIO NO BRASIL: 1999-2005 135

nem ao menos se sabia qual era a magnitude do problema. O progresso
alcangado até agora, mesmo sabendo que ainda hd muitos desafios a
serem enfrentados, beneficiou-se imensamente com a nova cultura de
avaliacdo que comegou a ganhar terreno no Brasil a partir da década
de 1990 e com o uso dos resultados das avaliagdes na formulagdo de
politicas publicas.

O aperfeicoamento do SAEB — Sistema Nacional de Avaliacdo da
Educacao Bdsica, a criagdo do ENEM - Exame Nacional do Ensino
Médio, e a participacdo no PISA — Programa Internacional de Avaliacdao
de Estudantes, permitiram delinear de modo mais objetivo o perfil do
jovem ao término da escolaridade bdsica permitindo que o sistema
descentralizado e a autonomia das escolas ndo pusessem a perder de
vista um padrio de qualidade como referéncia nacional.

A avaliacdo da educac@o de nivel médio por meio do ENEM e
do SAEB também ¢ um aspecto central da politica para melhorar a
qualidade. Como um meio de avaliar individuos ao final de sua educagdo
bdsica, o ENEM tenta dar um significado aos principios e diretrizes da
reforma do ensino médio por meio de uma redagdo e um teste objetivo.
O SAEB, um elemento central do Sistema Nacional de Educac¢do Bdsica,
promove a avaliacdo dos sistemas educacionais e tenta identificar
os principais problemas para oferecer politicas para melhoraria da
qualidade do ensino. O ENEM propicia um amplo diagndstico do perfil
dos estudantes; o SAEB propicia um profundo diagndstico dos sistemas
educacionais, da estrutura organizacional da escola e um perfil detalhado
dos dirigentes e professores no sistema.

Além disso, o Brasil também passa a participar de sistemas
internacionais de estatisticas e de avaliagGes: integra o grupo de paises
do WEI/OECD:; participou da primeira avaliacdo comparada da América
Latina, o Laboratdério Latinoamericano de Evaluacion de la Calidad
de Educacion/LLECE, organizado pela UNESCO/OREALC, em 1997
envolvendo 15 paises da América Latina; e, participa do PISA/OECD, a
partir de 2000.

Podemos agrupar os fatores associados ao desempenho escolar em
dois grupos: primeiro o dos fatores extra escolares que dizem respeito
as condi¢des de vida dos alunos, de suas familias e do contexto social,
econdmico e cultural que sdo fatores atrelados as macro-politicas de
combate a exclusdo social. As avaliacdes af estdo para indicar os efeitos
da exclusdo e das condicdes sociais precdrias no desempenho escolar dos
alunos e no desenho do seu futuro.
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O segundo grupo de fatores associados ao desempenho escolar
refere-se aqueles encontrados na propria escola e sdo identificados com
o diretor e sua gestdo, com as instalacdes, com a infra-estrutura geral
e pedagdgica, com os professores, com o projeto pedagdgico, com o
cotidiano escolar. Esses sdo fatores de objetivos especificos de politicas
educacionais.

Essas questdes, em maior ou menor medida, podem ser verificadas
nas duas principais avaliagdes de desempenho dos estudantes brasileiros.

SAEB - Sistema de Avaliacdo da Educacdo Bdsica

O SAEB coleta, a cada dois anos, informacdes sobre o desempenho
dos estudantes da 4* a 8" séries do ensino fundamental e do 3° ano do
ensino médio, por meio de testes de desempenho em Lingua Portuguesa
e Matemdtica, questiondrios para professores e diretores, e formuldrios
de avaliagdo preenchidos por pesquisadores de campo. E aplicado a uma
amostra de estudantes que representam todas as divisdes federais, regides
e o pafs como um todo. Além de identificar os niveis de desempenho e
aprendizado efetivamente alcancados pelos alunos, os resultados do
SAEB permitem que se definam certas relacdes importantes referentes a
fatores associados ao desempenho da escola. Para tanto, faz-se também
um estudo do perfil sécio-econémico e cultural dos alunos, bem como de
seus hdbitos de estudo, aspectos da gestdo escolar, perfis dos professores
e participagdo dos pais. As escolas também sdo avaliadas por meio
de informagdes a respeito dos professores em sala de aula (perfil e
métodos de ensino) e diretores (perfil e métodos de gestdo escolar), bem
como por meio do equipamento disponivel e as caracteristicas fisicas
das escolas, com a finalidade de colocar o desempenho dos alunos em
contexto e identificar os fatores que o afetam. A avaliacdo dos alunos é
realizada usando-se um grande nimero de questdes — cerca de 150 por
série e matéria — em uma tentativa de medir a capacidade do aluno, que
¢ considerada como sendo a totalidade de competéncias e habilidades
que se espera que estejam presentes nas dreas de matemdtica, lingua
portuguesa e ciéncias. Em outras palavras, a finalidade ¢ descobrir o que
o aluno sabe e o que ele ou ela € capaz de fazer com esse conhecimento.
Os testes sdo padronizados e equilibrados de modo a permitir uma
comparacio entre as vdrias séries.

Os resultados do SAEB prestaram um valioso auxilio na direcdo
da implementacdo dos Pardmetros Curriculares Nacionais na educacdo
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fundamental e da reforma do curriculo do ensino médio, pois
permitiram a identificacdo das falhas principais no aprendizado dos
alunos. As reformas aplicadas pelo Ministério da Educaglo tentaram
reduzir a énfase na memorizacdo do conteido em favor de uma
formacgdo geral em educacdo bdsica e de encorajar uma abordagem de
ensino mais voltada para a solugdo de problemas e ao desenvolvimento
de competéncias e habilidades gerais, raciocinio ldgico e a
capacidade de encontrar, interpretar e usar informacdes de uma forma
contextualizada. O conceito € que os alunos devem aprender como
aprender.

Em 2003, fizeram a prova 300 mil alunos matriculados na 4* e 8*
séries do ensino fundamental e 3% série do ensino médio de 6.270 escolas
das redes publicas e particulares de ensino. A média de desempenho
dos estudantes no SAEB de 2003 foi de 169,4 pontos na 4" do ensino
fundamental, indicando uma melhora em relagdo a 2001 e uma reversao
da tendéncia de queda manifestada no periodo 1995 a 2001. De acordo
com os dados da avaliacdo, € a primeira vez, desde 1995, quando o teste
passou a ser compardvel e aplicado a cada dois anos, que a média de
desempenho fica acima da pontuagdo obtida no teste anterior (ver grédfico
abaixo).

Esses resultados sdo diferenciados a depender da regido do pafs.
Embora haja certa homogeneidade do desempenho dos alunos entre
os niveis critico e intermedidrio (entre 80% e 90% dos resultados
encontram-se nesse patamar), o nivel critico ¢ mais elevado nas regides
Norte e Nordeste, conforme grdfico 5 para Matemdtica. Em todas as
regides e séries avaliadas, constata-se que a repeténcia ndo melhora
o desempenho dos alunos. Observa-se também, como jd demonstrado
por estudos da OECD e Unesco, que criangas pobres filhas de pais com
baixa escolaridade apresentam piores resultados no SAEB.

O SAEB pesquisa também fatores associados ao desempenho que
ajudam a evidenciar caracteristicas de uma boa escola. Os fatores sdo
inter-relacionados, mas a andlise de alguns deles ajuda a entender
aspectos que contribuem de forma positiva para o aprendizado. Segundo
os dados do SAEB, alunos que fazem a pré-escola e que, portanto,
comegam a ser alfabetizados antes do ensino fundamental, apresentam
melhor desempenho na avaliacdo. De acordo com os resultados do SAEB
de 2003, alunos da 4* série que fizeram a pré-escola atingiram uma
média de 171 pontos na avaliacdo em leitura. Aqueles que nfo tiveram
essa oportunidade atingiram uma média de 151 pontos.
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GRAFICO 3
Desempenho Médio em Lingua Portuguesa — Brasil
SAEB - Série Histdrica
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Desempenho médio em Matematica — Brasil
SAEB — Série histdrica
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A escolaridade do professor € outro fator que estd relacionado ao
desempenho dos estudantes. Quando o profissional que estd em sala de
aula possui formagdo superior, a média dos seus estudantes é de 172
pontos, e quando a formacdo € de nivel médio cai para 157 pontos. A
diferenca na escala de desempenho, nesse aspecto, traduz a importincia
de programas voltados para a formagdo continua dos professores.

A reprovagdo e o abandono sdo fatores de fluxo que interferem
diretamente na aprendizagem. Estudantes da 4° série que sempre foram
aprovados alcancaram média de 180 pontos no SAEB 2003, em leitura.
Jda aqueles que foram reprovados uma vez tiveram uma diferenga
de desempenho de 34 pontos a menos. Entre os alunos que nunca
abandonaram a escola, a média e de 172, contra 149 pontos dos alunos
que abandonaram o estudo uma unica vez.

TABELA 2
Média do SAEB 2003, de acordo com fatores associados
ao desempenho

| Média
REPROVACAO
Reprovados uma vez 146
Nao reprovados 180
ABANDONO
Abandonaram uma vez 149
Nunca abandonaram 172

Fonte: Inep/MEC.

Este aspecto merece atengdo, uma vez que, apds uma expressiva queda
das taxas de repeténcia observada entre 1992 e 1998 (a taxa de repeténcia
caiu de 35% para 25%, da 1* a 4" série, de 30% para 17% da 5" a 8 série e
de 32% para 17% no ensino médio), estas pararam de decrescer acima da
1* série do ensino fundamental e voltaram até mesmo a crescer dois pontos
percentuais a partir da 5 série, o mesmo ocorrendo com as taxas de evasdo.

Avaliacdes e pesquisas semelhantes feitas em diferentes paises
comprovaram que quanto maior ¢ a renda do alunado, menos o seu
desempenho depende da qualidade do ensino que recebe. Isso porque os
recursos de que estas criangas dispdem em seus ambientes familiares ddo
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a escola um papel quase complementar no seu processo de aprendizagem.
Em contrapartida, para terem um bom desempenho, as criancas que vém
dos segmentos de menor renda dependem quase que exclusivamente da
qualidade do ensino que recebem, jd que pouco podem contar com recursos
extra-escolares. A incorpora¢do de novos contingentes provenientes de
extratos de baixa renda a escola brasileira nos anos 90 pressionou o sistema
escolar a dar respostas para as quais ndo estava preparado.

Por fim, outro fator preponderante no desempenho € a escolaridade
dos pais, conforme podemos observar no grédfico abaixo.

GRAFICO 5

Médias de Desempenho dos Alunos segundo Escolaridade dos Pais na
8" série do Ensino Fundamental - Brasil - SAEB/99
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ENEM - Exame Nacional do Ensino Médio

Ao construir uma matriz de competéncias e habilidades que serviu
de pardmetro para a avaliacdo, o ENEM estabeleceu, pela primeira
vez no Brasil, um padrao de referéncia (benchmark) para o término
da escolaridade bdsica, da mesma forma que o fazem outros exames
internacionais, como, por exemplo, o SAT (Scholastic Aptitude Test) nos
Estados Unidos, o Baccalaureate na Franca, dentre outros.
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As cinco competéncias avaliadas no ENEM contemplam:

dominio da lingua portuguesa, dominio das linguagens especificas
das dreas matematica, artistica e cientifica;

aplicacdo de conceitos para a compreensdo de fendmenos
naturais, processos histdrico-geogrdficos, producdo tecnoldgica e
manifestacdes artisticas;

utilizacdo de dados e informagdes para tomada de decisdes diante de
situacdes-problema;

constru¢do de argumentagio consistente;

capacidade de elaboracdo de propostas de intervencdo na realidade,
respeitando valores humanos e considerando a diversidade sdcio-
cultural do pafs.

Tanto a prova de redacdo quanto a de multipla escolha sdo

organizadas para atender as mesmas cinco competéncias, fazendo com
que o jovem realize duas grandes tarefas de avaliacdo: uma que se
expressa pela escrita e outra pela leitura; ou seja, o participante deve,
na primeira parte, dissertar sobre um tema proposto, e, na segunda, ler
os enunciados das questdes e escolher uma dentre cinco alternativas
de respostas. As competéncias de leitura e escrita avaliadas na prova
sdo complementares e indissocidveis e expressam as possibilidades de
desempenho das mesmas cinco competéncias estruturais.

Na tabela abaixo o crescimento da adesdo dos alunos ao ENEM.

TABELA 3
Participacao e abrangéncia do ENEM

Ano Nimero de participantes “Abrangéncia (%)
1998 115.000 7,9

1999 315.000 15.4

2000 332.551 12,4
2001 1.200.883 47

2002 1.211.005 51

2003 1.322.644

Fonte: INEP/MEC.
* taxa calculada com base no niimero de concluintes do ensino médio: Censo Escolar.

** gratuidade das inscri¢des para alunos concluintes do Ensino Médio em escola publica.
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Resultados mais significativos observados no ENEM

A tabela que segue apresenta dados sobre o desempenho dos
participantes, considerando a média geral na redacdo e a média geral
calculada para cada competéncia.

TABELA 4
Média Geral e por Competéncia na Redacao

Geral 54.31
Competéncia | 61.03
Competéncia II 52.99
Competéncia 11 51.64
Competéncia [V 54.14
Competéncia V 51.78

Fonte: INEP/MEC.

Entre as cinco competéncias avaliadas, os participantes se sairam
melhor na Competéncia I, com média de 61,03, que engloba o dominio
da norma culta da lingua escrita (adequag¢do do texto, gramdtica e
ortografia). Nessa competéncia, 50% tiveram desempenho de Regular a
Bom e 38,5% foram classificados de Bom a Excelente.

A Competéncia III (selecionar, relacionar, organizar e interpretar
informacdes, fatos, opinides e argumentos em defesa de um ponto
de vista) foi a que teve menor média, de 51,64 pontos, com 60% dos
participantes com desempenho de Regular a Bom e 15,5% classificados
de Bom a Excelente. A andlise pedagdgica dessa competéncia demonstra
que grande parte dos participantes limitou-se a reproduzir os argumentos
presentes na proposta de Redagdo.

De modo geral, quanto maior a faixa de renda e a escolaridade dos
pais, melhor o resultado dos participantes. Jovens de familias com renda
de até um saldrio minimo tém desempenho médio de 26,01 na parte
objetiva, enquanto participantes com renda superior a 50 saldrios tém
nota de 52,67, conforme tabelas seguintes.
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TABELA 5
Desempenho x fatores associados
Notas médias em Miiltipla Escolha e Redacao

Renda Familiar Miiltipla Escolha Redacao
Até 1 saldrio minimo 26.01 47.69
la2s.m. 28.28 50.54
2a.5sm. 32.44 54.10
5a. 10 s.m. 38.15 57.57
10 a. 30 s.m. 47.01 62.31
30 a. 50 s.m. 51.80 64.54
Acima de 50 s.m.. 52.67 64.34

Fonte: INEP/MEC.

TABELA 6
Desempenho x fatores associados
Notas Médias para Muiltipla Escolha e Redacao

Educacao das Maes Muiltipla Escolha Redacao
Nenhuma escolaridade 26.36 47.28
1* a 4* série (educacdo fundamental) 29.16 51.26
5% a 8" série (educagdo fundamental) 31.53 53.15
Nivel médio incompleto 34.29 55.21
Nivel médio completo 37.51 57.50
Educacdo superior incompleta 42.78 60.35
Educacéo superior completa 47.94 62.76
Pés-Graduagdo 48.60 63.58

Fonte: INEP/MEC.

A escola particular apresenta-se melhor do que a escola publica,
tanto para a Redac@o como para a parte objetiva. Os alunos que cursaram
escolas privadas obtiveram média de 63,03, na Redacdo, e de 47,22, na
parte objetiva. Na escola ptblica, as médias foram de 52,10 e 30,39, na
producao de texto e na parte objetiva, respectivamente.
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TABELA 7
Desempenho x Fatores associados
Notas Médias para Miiltipla Escolha e Redacao

Tipo de Escola Muiltipla Escolha Redacao
Somente Instituicdes Piblicas 30.39 52.10
Institui¢cdes Publicas e Privadas 36.77 56.42
Somente Institui¢des Privadas 47.22 63.03

Fonte: INEP/MEC.

Outro fator que merece destaque € a distor¢do entre a idade do
aluno e a série escolar. Os participantes que realizaram a formacao
bdsica em 11 anos, sem repetir o ano, obtiveram as melhores médias
na parte objetiva e na Redacdo: 38,85 e 54,57, respectivamente. Do
total de participantes, 51% possuem algum grau de distor¢do no ensino
fundamental, médio ou nos dois niveis. Esse problema, pela sua
abrangéncia, causa impacto negativo na média de desempenho, tanto
entre aqueles que estudaram em escolas puiblicas como em particulares.

H4 aspectos comuns a todas as avaliacGes realizadas. Dentre esses
fatores estdo aspectos inerentes ao sistema de educacdo e fatores
relacionados a realidade social dos alunos onde a escola estd inserida.
Afinal, o sistema educacional brasileiro ndao opera no vdcuo, ele ¢
reflexo direto da situacdo social brasileira. Quando se leva em conta
o desempenho segundo fatores como idade, faixa de renda, género e
escolaridade dos pais, a varidvel que causa a maior diferenca de média é
a faixa de renda do participante. Estudantes de familias com maior renda
normalmente t€ém pais com mais escolaridade e, além disso, possuem
acesso facilitado a bens culturais como livros, computadores, cinema
e viagens. Quanto menor a escolarizacao dos pais pior o desempenho
de aluno. Por outro lado, muitas vezes os professores ndo sio
suficientemente treinados para lidar com alunos deste novo contingente
social cujos pais tiveram pouca ou nenhuma escolaridade ou vindos de
familias desfeitas.

De forma sucinta, os principais fatores extra-escolares sdo:

* O panorama do desempenho € dividido claramente pelas diferencas
associadas a escola publica e a escola privada;
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* Os melhores resultados de desempenho estdo associados a
escolaridade da mie e do pai e para a faixa de renda familiar;

* As médias mais baixas, localizadas todas na escola publica, estdo
articuladas a auséncia de escolaridade dos pais e as mais baixas
faixas de renda familiar de um saldrio minimo;

* Os dados evidenciam o impacto negativo da defasagem idade/série,
em uma tendéncia nitida decrescente tanto para a escola publica
quanto para a escola particular, conforme aumenta a idade dos
participantes. Por exemplo, no PISA 2003 menos da metade dos
alunos participantes do Pisa, cerca de 46%, estava no primeiro ano
do ensino médio, ou seja, na série adequada para a idade;

e Os trabalhos realizados recentemente em escolas brasileiras tém
mostrado que em torno de 25% da variagdo de desempenho dos
alunos pode ser explicada por fatores internos a escola. Por outro
lado, uma escola eficaz reduz a influéncia do nivel socioeconé6mico
do aluno no seu desempenho escolar.

Todas as avaliagdes nacionais e internacionais destacam dois fatores
principais para explicar a baixa qualidade da educagio brasileira: a renda
e baixa escolaridade dos pais e a repeténcia ou atraso escolar, gerando a
distor¢ao idade-série.

No caso do Brasil, a pequena melhora dos resultados brasileiros
no Pisa 2003 pode ser atribuida a uma queda da distorcdo idade/série,
embora ainda esteja em niveis altos. A diferenca entre as séries em que
estdo estudantes brasileiros de 15 anos e os alunos dos demais paises
da OCDE ¢ apontada como a causa principal do desempenho brasileiro
nessa avaliacdo.

A distorcdo no Ensino Médio em 2000 alcancava 54,9% dos
estudantes, enquanto que em 2003 caiu para 49,3%. Na primeira série do
Ensino Médio, dos 57,6% de 2000, chegou-se a 52% em 2003. A taxa de
distor¢ao da Idade de Conclusdo do Ensino Fundamental caiu de 44,5%
em 2000 para 39,5% em 2002. No Ensino Médio, foi de 49,5% em 2000,
para 46,2%.

Em 2003, menos da metade dos alunos participantes do Pisa
(46,32%) estava no primeiro ano do ensino médio, ou seja, na série
adequada para a idade. Na sétima série, 11,84%, na oitava, 21,86%, na
segunda série do Ensino Médio, 19,47% e na terceira série, 0,52%.
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3. ANALISE QUANTITATIVA DA EXPANSAO DO ENSINO MEDIO

Na terceira parte da pesquisa procedeu-se a andlise quantitativa da
expansdo das matriculas no ensino médio no Brasil no perfodo 1999-
2003. Em principio, o periodo considerado deveria partir de anos
anteriores, como 1996 ou 1997, mas por conta de especificacdes e
de comparabilidade entre os dados dos censos escolares optou-se por
ter 1999 como base. As fontes de dados consideradas foram o Censo
Populacional 2000 (IBGE), os Censos Escolares 1999 e 2003 (MEC/
INEP) e 0o EDUDATABRASIL (MEC/INEP).

Segundo as tabulacdes obtidas dessas fontes, os municipios que
tinham classes de ensino médio e o universo das escolas que atuavam no
ensino médio, em todas as dependéncias administrativas estd resumido
no quadro que se segue.

QuaDRrRO 1
Municipios e escolas de ensino médio — Brasil. 1999 e 2003

Total de municipios no Pais (Censo Demografico 2000): 5.507

Total de municipios no Pais com classes de ensino médio e informacdes do Censo
Populacional 2000: 5.397 municipios (98% do total)

Total de municipios no Pafs com matriculas de ensino médio estadual em 2003 e em
1999 e informagdes do Censo Populacional 2000: 4573 municipios (83% do total)

Total de Municipios no Pafs que apresentaram matriculas de ensino médio estadual
apenas em 2003: 697 municipios

Total de escolas no Pafs que ofertavam ensino médio em 1999 (todas as
dependéncias administrativas): 18.612

Total de escolas no Pafs que ofertavam ensino médio em 2003 (todas as
dependéncias administrativas): 21.899

Fontes: Censo Demogrédfico 2000 (IBGE), os Censos Escolares 1999 e 2003 (MEC/INEP) e o
EDUDATABRASIL (MEC/INEP)

A tabela que se segue resume a distribui¢do das matriculas entre as
dependéncias administrativas nos anos de 1999 e 2003.
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TABELA 8
Matriculas de Ensino Médio por Dependéncia Administrativa
- 1999 e 2003
, Distribuicio Percentual | Taxa de Crescimento
Dependéncia lltj/lr?sti::(c)ul:/i]z dI;:: das Matriculas no das matriculas no
Ensino Médio (%) periodo: 1999-2003
1999 2003 1999 2003 Ano base: 1999=100
Estadual 6.141.907 | 7.667.713 79% 85% 25%
Municipal 281.255 203.368 4% 2% -28%
Federal 121.673 74.344 2% 1% -39%
Privada 1.224.364 1.127.517 16% 12% -8%
Total 7.769.199 | 9.072.942 100% 100% 17%

Fonte: MEC/INEP: EDUDATABRASIL. Elaboragaio NEPP/UNICAMP.

Verifica-se que as redes estaduais que eram responsdveis por 79%
das matriculas em ensino médio em 1999, ampliaram essa participacdo
para 85% em 2003. Enquanto o aumento absoluto de matriculas totais
foi de 1,3 milhdes de matriculas no periodo, nas redes estaduais ele foi
de 1, 5 milhdes de matriculas. Ou seja, a forte expansdo das matriculas
de ensino médio no Pais nesses 4 anos, de 16,8%, € creditada as redes
estaduais, que se expandiram em 18,3%. Este estudo quantitativo
restringe-se as redes estaduais de ensino médio.

Numa primeira etapa do estudo quantitativo, buscou-se identificar
associagdes entre perfis municipais e taxas de crescimento das matriculas
em ensino médio. Para tanto, foram cotejadas as taxas de expansdo das
matriculas com as seguintes caracteristicas dos municipios: regido, porte
populacional, taxas de urbanizacdo, taxas brutas de freqii€éncia escolar,
esperanca de vida da populac@o ao nascer, IDH-m, Renda per capita em
saldrios minimos!8. Essa andlise compreendeu 4.573 municipios, aqueles
onde havia matriculas de ensino médio em 1999 e em 2003 e para os
quais se dispunha de informag¢des do Censo Populacional 2000'°.

18 As fontes de dados para a classificagdo dos municipios segundo essas varidveis foram o Censo
Populacional 2000 (IBGE) e o Relatdrio sobre Desenvolvimento Humano do IPEA - PNUD
no caso dos IDH municipais.

19 Nao se dispde dessas informagdes para municipios criados depois do ano 2000.
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A tabela a seguir apresenta a distribuicdo dos municipios onde se
verificou expansio do ensino médio segundo essas varidveis, bem como
estatisticas sobre o crescimento das matriculas no periodo.

TABELA 9
Municipios com Escolas Estaduais de Ensino Médio por crescimento
médio das matriculas segundo caracteristicas dos municipios
(localizacao, porte populacional, taxa de urbanizacio, Taxa bruta
de freqiiéncia escolar,Esperanca de Vida ao Nascer, IDH-m, Renda
familiar per capita em saldrios minimos)

Crescimento das matriculas nos municipios entre
1999 e 2003 em %

Mur}icn’pios das Totalde | <o | Mediana Desvi?- Valores
Regioes Municipios Padrdo | Minimo | Mdximo
Norte 409 76,81 53,32 89,39 -44.88 926,25
Nordeste 1078 99,74 72,41 132,88 -66,66 | 2025,81
Sudeste 1591 21,19 14,11 40,33 -59,26 871,72
Sul 1061 18,71 10,00 44,38 -55,60 360,98
C. Oeste 434 51,84 37,09 70,74 -60,98 823,04
Brasil 4573 47,02 27,18 86,82 -66,67 926,25
‘s . . io- Valores
?’/{)l[l)rlllllcalgﬁl'(e): s M?I:?:fgfos Média | Mediana B:(sl‘l"lf(i)o Minimo | Mdximo
Até 5.000 hab 960 40,74 25,73 60,34 -66,67 407,69
5.001-25.000 hab. 2553 52,44 30,82 9747 -60,00 | 2025,81
25.001-50.000 hab 551 59,03 32,34 106,50 -54,73 926,25
50.001-100.000 hab 283 31,8 21,04 39,93 -26,55 261,85
100.001-200.000 hab 114 33,04 22,93 43,76 -25,54 261,52
200.001-500.000 hab 73 21,76 14,55 26,06 -18,11 100,78
500.001-1.000.000 hab 18 26,43 14,70 38,89 -12,85 129,44
+ de 1 milhdo hab 13 15,66 5,44 24,58 -10,79 76,53
icipi io- Valores
i com i | Lode | sita | v | o e
40% a 5