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Introduccion

{
{

-

{

¢

£ Hasta principios de la década del 80 en la Provincia de Buenos Aires
[ coexistian, en el nivel primario de educacion -fundamentalmente en el ambito urbano-
¢ 3 tipos de ofertas educativas publicas: las escuelas primarias de la Namon las
escuelas primarias oficiales y las privadas de fa Provincia.

. Desde la efectivizacion de la transferencia educativa en 1978 persisten 2 tipos
(" de estructuras ofreciendo el servicio educativo en este nivel: las oficiales y las
€ privadas.

Dada la importancia presupuestaria del programa de educacién primaria,
deberia tenerse la certeza de que el presupuesto implicado es (ceteris paribus) el
minimo posible en cada periodo.

El presente trabajo se propone analizar la asignacion del presupuesto pUblico
en el nivel Primario de ensefianza provisto en las dreas urbanas de la Provincia de
Buenos Aires. Con ese propdsito se estudian los servicios ofrecidos en cada uno de
los distritos Municipales que componen el territorio bonaerense en el afio 1994’ a
través del indicador de eficiencia (adaptado) alumnos/seccién de grado®.

La obligatoriedad de la escuela primaria es una politica tradicional del tipo
universalista que satisface las expectativas cuantitativas de escolarizacion.

{ Un informe reciente que analiza la equidad en al acceso al servicio educativo
L indica que durante el period;%gj la cobertura de escolarizacion en el nivel
. primario bonaerense es de@ﬁ: el grupo etareo correspondiente, a la vez que
{ no se ewdencna inequidades significativas en el acceso entre los distintos estratos
sociales.’

No obstante los éxitos en materia de escolarizacion, existe cierto consenso
L critico en cuanto a la calidad de ia ensefianza impartida.

- Se intentard evaluar la eficiencia de la actual asignacién presupuestaria
tomando como dada la estructura del sistema educativo urbano financiada por el
Estado Provincial, y se buscara proponer una alternativa de organizacién mejoradora
de la asignacion de recursos actual que no empeore la extension de la cobertura y el
L. acceso al sistema, ni el nivel actual de calidad educativa.

' El universo del analisis se compone de los 127 municipios que en el afio 1994 conformaban la
- Provincia de Buenos Aires.

[ 2 PNUD Arg. 94/031 — Crispiani C., Aparicio A., Alvarez F. y ofros. Sistema Educativo Bonaerense,
o Nivel Primario, Dependencia Oficial y No Oficial. Febrero 1995 y Setiembre 1995. El indicador base es
- alumnos/docente

® Acceso a la Educacion y la Salud en la Provincia de Buenos Aires. Informe Final Convenio Facultad
de Ciencias Econdémicas (UNLP) — Ministerio de Economia de la Provincia de Buenos Aires. Serie de
Estudios Fiscales N° 71, Octubre 1998.
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Para tal fin la propuesta integra como un todo al sistema educativo primario de
clasificacién Urbana financiado por el Estado dentro de cada distrito analizado,
cualquiera fuera la propiedad de su gestion.

Basandose en la legislacion vigente para la formacién de secciones en
escuelas publicas, se realiza el estudio del sistema por grado del pian de estudio.

El propésito del trabajo consiste en la busqueda de optimizar la provisiéon
actual del sistema educativo, manteniendo la forma de financiamientc pero

disminuyendo los costos vigentes. En términos de un anélisis de proyectos sociales .

del tipo costo-impacto la propuesta del trabajo implica responder si es posible
obtener los mismos resultados en cuanto a cobertura, acceso y calidad invirtiendo
MEeNOoSs recursos.

En este marco el capitulo 1 discute brevemente la causa de la insistencia en el
financiamiento por oferta. Se reconoce la validez tedrica de la forma de
financiamiento competitiva, aunque surgirian ciertos interrogantes que deberian
dilucidarse en la practica.

El capitulo siguiente describe sintéticamente et sistema educativo bonaerense
como se desprende de su estructura legal.

En el tercer capitulo se introducen los argumentos que sostienen la hipétesis
de minimizacion de costos. En el se comentan las bases tedricas de las propuestas y
ciertas alusiones a la experiencia internacional.
Se analizan los resultados del Operativo Nacional de Evaluacion de la Calidad
Educativa de 1996 en Buenos Aires intentando difucidar las causas primarias de los
mismos.

En el capitulo 4 se presenta la metodologia de analisis propuesta y los
resuitados obtenidos.

La pendltima seccion realiza una simulacién de incidencia monetaria de la
propuesta en el presupuesto de gastos del nivel educativo analizado.

Por Ultimo se discuten brevemente los resultados, sus implicancias y
posibilidades de aplicabilidad.

- Ya que el andlisis realizado en este trabajo es de corte netamente
economicista, no esta en su objetivo la determinacion de afirmaciones concluyentes
para la construccion de politicas educativas y las interrelaciones sociales que de ellas
se derivan, sino que solamente intenta ser una propuesta parcial dentro de Ia
estructura del proceso de ensefianza-aprendizaje, el cual se reconoce deberia surgir
de un consenso de las distintas ramas de la ciencia involucradas en dicha discusion.
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Capitulo 1
Sistema Educativo, Mercado y Financiamiento

Los objetivos esenciales del Sistema educativo se relacionan con la eficiencia y
la equidad.

Por el lado de la eficiencia la blsqueda se orienta a la obtencién de los
beneficios sociales netos mas altos posibles. Estas externalidades estan
representadas por los beneficios en la produccion adicional (productividad laboral)
resultantes del entrenamiento del futuro trabajador y los beneficios sobre !a sociedad
(originados en el grado de socializacion).

Por su parte, la equidad, involucra la basqueda de igualdad de oportunidades

garantizando el acceso al nivel minimo de educacién consensuado por la sociedad
como nivel deseado.

La Teoria Economica Tradicional postula que no existirian razones por las
cuales el servicio educativo no pueda ser provisto eficientemente pcr un sisiema
smithsoniano de mercado puramente privado.

Los argumentos esgrimidos giran en torno a las caracteristicas del bien

“educacion” representadas por la rivalidad en el consumo y la factibilidad de

exclusion, en constraste con la naturaleza del problema presentado por los tienes
publicos puros (no rivaies-exclusion no factible) donde se dificulta Iz gosibilidad de
que los consumidores revelen sus preferencias de canastas deseadas dz bienes
colectivos y la consecuente disposicion a pagar por eilos.

De esta manera, el sistema de mercado puramente privado permitiria la

libertad maxima de eleccion de los consumidores, quienes guiados por sus
preferencias indicarian fa cantidad socialmente eficiente de cada modalidad educativa
a ser provista por los establecimientos competidores.

Aunque en teoria el esquema presenta una extrema racionalidad, seguramente
subsistirian ciertas restricciones para que la mano invisible logre alcanzar la
concrecion de los objetivos Gltimos atribuidos al sistema educativo. Estas barreras al
libre mercado justificarian la necesidad de la intervencion det Estado en el tema
educativo. “

Posiblemente, existirian limitaciones para alcanzar los objetivos de eficiencia,
representadas por un lado, por las imperfecciones en el mercado de capitales, los
problemas de informacién imperfecia (asimetrias en Ia informacion), las
externalidades y la presencia de cierto grado de poder monopdlico espacial en la
provision de la oferta educativa; y de equidad por el otro, ya que el acceso a la
educacién estaria regido Unicamente por la capacidad de pago en un contexto social
contemporaneo de notoria y creciente desigualdad en la distribucion de los ingresos y
la riqueza.
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Por consiguiente, las posibles restricciones del tipo de financiamiento por
demanda en alcanzar la equidad y eficiencia del sistema educativo provendrian de:

1) las limitaciones sobre la eleccién que surgen de la existencia de informacion
imperfecta entre los padres.

Estas asimetrias de .informacién se relacionan con las capacidades de los
padres para realizar elecciones eficientes. Estas capacidades estan influidas por la
condicion socioeconémica de las familias, en general, fuertemente correlacionada con
el nivel educativo-cultural alcanzado.

2) el grado de poder monopdlico espaciai que posee la escuela por el hecho
que sus alumnos no estén deseosos de desplazarse o no sean capaces de
movilizarse hacia escuelas competidoras.

Entonces, la brecha de desigualdad quedaria dependiendo de cuan menor sea
el rendimiento de la escuela que lo cautiva de las exitosas.

Adicionalmente, surgiria el tema de la discriminacidn por parte de las escuelas;
no solo por el hecho que la capacidad de pago indicaria una categorizacion en
“clientes” con hijos preferibles, sino indicado por habilidades, habitos, y demas
caracteristicas del nifio que influyen en el logro educacional.

Esta dinamica de diferenciacién implicaria castigar a los estudiantes con
menores habilidades que hubieran necesitado un refuerzo del proceso educativo. El
ejemplo grafico del problema se percibe en Chile donde la evidencia empirica
muestra que existe una asociacion entre los resuitados obtenidos por las escuelas, la
condicion socioecondémica de los estudiantes y los requisitos de mgreso al
establemmlento

El interrogante sobre la capacidad individual de eleccion se maximiza en los

- sectores rurales donde la baja densidad poblacional es un impedimento estructural

para el funcionamiento de este esquema de eleccidn individual.

El préximo paso es realizar una abstraccion y suponer que la informacion es
perfecta y los costos de traslado son bajos. En ese caso los padres deciden enviar a
sus hijos a la escuela exitosa, pero ;cual seria la respuesta a los cambios de corto
plazo en ios gustos de los padres?

Supongamos se realiza la expansion de capacidad, la incognita es si esta
expansion en infraestructura implica abandonar la realizada en los establecimientos
menos exitosos y que garantia existe de que  este ciclo de inversién hundida,

* En Chile, la encuesta a padres de familias muestra que el examen de admision es la norma en el
sector particular pagado (82% de los casos), y representa un porcentaje importante en el sector
particular subvencionado por el estado (1 de cada 3). Gauri (1994) en Carciofi et al.
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abandone, nueva inversion en establecimiento exitoso, etc. no se transforme en una
espiral habitual. :

Otra forma que podria presentar el mercado para enfrentar la mayor demanda
transitoria seria privilegiar el acceso de los mejores estudiantes para mantener los
logros (la comentada diferencia de habilidades); o responder con el mecanismo de
precios (arancel) introduciendo el problema de la diferencia de calidad en Ia
educacion recibida por los grupos de diferentes ingresos sobre la base de su
capacidad de pago.

O sea, llevaria a una escala jerarquica de escuelas segdn la capacidad de
pago, quedando los grupos de menor capacidad de pago recibiendo educacion de
inferior calidad en escuelas de menor infraestructura y con maestros menos
capacitados. '
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Capitulo 2
Sistema Educativo en la Provincia de Buenos Aires

El articulo 198 de la Constitucion de fa Provincia de Buenos Aires, reformulada
en el afio 1994, establece que la “Educacion es responsabilidad indelegable de la
Provincia, la cual coordinara institucionalmente el sistema educativo y proveera los
servicios correspondientes, asegurando el libre acceso, permanencia y egreso a Ia
educacion en igualdad de oportunidades y posibilidades”.

En el sistema educativo provincial la educaciéon puablica se realiza mediante
servicios de gestion oficial y de gestién privada (articulo 200).

Los servicios de gestién oficial son financiados por el presupuesto estatal; los
servicios privados al comenzar su actividad educativa se financian con recursos
propios.

Respecto de estos dltimos, la Ley Provincial de Educacién, en su capitulo X,
establece el marco legal de desenvolvimiento de los servicios educativos de gestion

_privada.®

La misma deriva la supervision de todos los servicios privados a la Direccién
de Educacidén de Gestion Privada (DIEGEP). Este organismo es quien propone al
Director General de Cultura y Educacion el otorgamiento de aportes a los servicios
por &l controlados (articulo 108).

El articulo 112 de la citada norma establece: “... la asignacion del aporte se

- basara en criterios objetivos de acuerdo al principio de justicia distributiva en el marco

de ia justicia social y teniendo en cuenta, entre otros aspectos: la funcion comunitaria
que cumple en su zona de influencia, el tipo de establecimiento y la cuota que
percibe”.

Por su parte, del articulo 116 se desprende que el mantenimiento de los
beneficios del aporte permanece mientras perduren las condiciones que Io
justificaron.

De la breve sintesis legal enumerada sobre el funcionamiento del Sistema
Educativo Provincial se podria derivar:

Desde el punto de vista del financiamiento la educacién pGblica provincial es
un sistema mixto, donde se distinguen 2 tipos de ofertas educativas:

a) De provision financiada publicamente: Servicios de educaciéon publica
financiados por el Estado, que se diferencian por el usufructo de la propiedad,
de gestion oficial y de gestién privada.

% Ley Provincial de Educacidon N° 11.612 del afio 1994.
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b) De provision financiada privadamente: Servicios de educacion publica no
financiados por el Estado, de gestion no oficial (es decir, servicios de
propiedad privada que no reciben aporte estatal).

Los comentarios precedentes pueden resumirse graficamente en el siguiente
esquema, el cual ilustra la realidad de la oferta educativa:

Figura 1 - Esquema actual del Sistema Educativo Provincial (SEP)

Servicios Oficiales Servicios Privados
Secciones Secciones Secciones
~.Con. - Con ~ Sin

Aporte: . Aporte Aporte
Estatal = - . Estatal - Estatal

En el esquema vigente la prestacion del servicio educativo es realizada por el
sector oficial y el sector privado en forma sustitutiva. Este dltimo puede ser financiado
por el Estado siempre que cumpla ciertos requisitos.

Especificamente, en el Nivel Primario del Sistema Educativo Bonaerense
coexisten servicios oficiales y servicios no oficiales (subvencionados y no
subvencionados por el Estado); el objetivo ultimo que persigue esta propuesta es
analizar si esta forma de estructurar la oferia es dptima.

En esie trabajo se intenta proponer una alternativa de lograr un sistema
educativo integrado, en el ambito urbano, desde el punto de vista del financiamiento
estatal partiendo de ia realidad existente y operando sobre ella de tal manera de
lograr reasignar la oferta educativa sin afectar la cobertura actual, disminuyendo el
costo salarial, y tendiendo a una mas equilibrada distribucién del indicador matricula
por seccion.

El principal argumento del frabajo sefiala que en un distrito donde los
establecimientos oficiales presenten secciones con capacidad ociosa, no deberian
financiarse secciones adicionales de gestion no oficial.
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Capitulo 3
Antecedentes de la Propuesta

La experiencia Internacional indicaria que tanto el enfoque recomendado por el
Banco Mundial como el enfoque asiatico-grupal exitoso en la practica educativa
internacional son coincidentes, por distintos argumentos, en que aumentos en el
indicador matricula/docente seria eficiente y eficaz.®

Los defensores de la propuesta del Banco afirman que variando la
combinacion ineficiente de los insumos personal docente y material de ensefianza se
podran ahorrar costos y mejorar el aprendizaje, es decir, aumentando el coeficiente
alumnos/docente y reasignando los recursos a ofiros -insumos - que ‘mejoren el
rendimiento del alumno: textos, formacion en el servicio para los docentes, etc.

Numerosos autores del organismo (Farrell y. Oliveira —1993-, entre otros)
basandose en estudios que contienen estimaciones de la funcién de ensefianza y los
recursos invertidos en ella habida cuenta del entorno socioeconémico del educando
conciuyen que en lo esencial no existe ninguna relacion causal entre el salario, Ia
proporcién de alumnos por docenie y los resultados que obtiene el educando,
particularmente en el caso de clases que admiten entre 20 y 45 alumnos por docente.

Debe reconocerse que ésta posibilidad potencial de ahorroc se presenta como
significativa pues el gasto en personal docente representa 2/3 del gasto en educacion

~en el sistema educativo internacional, y representa aln una mayor proporcion en el

sistema educativo argentino.

Ademas el uso mas intensivo de los edificios escolares reduciria costos al
disminuir la necesidad de nuevas escuelas. La utilizacion al maximo de turnos
multiples y sucesivos podria reducir a cerca de la mitad los costos de construccion
por esiudiante.

En igual sentido los métodos asiaticos -el enfoque exitoso tomando en
cuenta los resultados de las Gltimas comparaciones internacionales-, se desarrollan
en clases numerosas con alumnos de diferentes extracciones, a los que se le
reconoce sus diferencias individuales perc no se le asigna un papel deferminante
para el potencial final del alumno. '

Este enfoque considera gque estas diferencias individuales no requieren
distintas propuestas educativas, sino que al tomar las diferencias individuales como

- una caracteristica del grupo atil para planificar la ensefianza de la clase, se centran

® En contraste al optimismo educacional de los afios sesenta - sustentado en que mediante las
adiciones de recursos el logro educativo seria alcanzado y representado en la hipdtesis que la escuela
mas exitosa seria la mas equipada, la de mas generosa relacion alumnos/docente.
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mas en la calidad de la leccién a impartir que en las diferencias en las caracteristicas
de los nifos. i

Un reciente estudio’ que realiza una importante revisién de investigaciones
educacionales realizadas entre 1980 y 1995 concluye que el factor mas importante
que afecta el rendimiento escolar esta configurado por el bloque de recursos internos
del nific-estudiante (autoestima, motivacién, locus de control, estilos atribucionales,
expectativas de autoeficacia y otros).

Las variables relacionadas a la familia siguen en importancia (Este grupo
incluye las actitudes de los padres —apoyo, acompafnamiento, etc.-, socioculiurales —
aspectos econdmicos, sociales, demograficos y geograficos de la familia, que incluye

- aspectos como educacion de los padres y nivel de ingreso familiar, ingreso per capita

status ocupacional y nivel socioeconémico de la familia-).

En tercer fugar se encuentra un grupo de variables relacionadas al docente en
cuanto a caracteristicas personales —sexo, afios de experiencia, asistencia, etc.- y
practicas instruccionales -estrategias en sala de clase, frecuencia de tareas,
evaluacion, planificacion, etc.-

En cuarto lugar se ubican las variables de la escuela relacionada a calidad de
construccién escolar y disponibilidad de infraestructura (biblioteca, laboratorios,
servicios esenciales). :

Finalmente en relacion al tamafio del grupo instruccional no encuentran
asociacion significativa con el rendimiento de los alumnos.

Rendimiento Internacional

Una comparacién de rendimiento en matematica y ciencias entre 500.000
alumnos de 13 afos de edad (Octavos afios) en 41 paises participantes demuestra
que el ranking general para 1997 es encabezado por Singapur, Corea del Sur, Japdn
y Hong Kong que organizan sus clases con promedios de 40 alumnos.?

Aungue el rendimiento pueda deberse a un conjuntc de variables, claramente
el alto nimero de alumnos no les ha obstaculizado su éxito.

” Arancibia Violeta, en Educacién, eficiencia y equidad CEPAL/QEA/Ediciones Sur, 1998
8 Third International Maths and Science Study (TIMSS), 1997
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En la siguiente tabla se muestran en orden los mejores resultados obtenidos

en este estudio internacional.
Tabla 1 - Rendimiento en el TIMSS - 1996

Pais Matematica Pais Ciencias
Singapur | ————— 643 .| Singapur 607
Corea del Sur ~ 607 =~ Republica Checa 574
Japén - =605~ ~|Japon 571
Hong Kong 588 -a| Corea del Sur 565
Repblica Checa | 564 Bulgara 560

Nota: El rendimiento esté calibrado de manera que 500 puntos es la media intemacional.

Rendimiento Nacional

En la provincia de Buenos Aires, el analisis de los datos disponibles del
Operativo Nacional de Evaluacion de la Calidad Educativa de 1996 provee
. conclusiones que no coniradicen los enfoques anteriores. De esta manera, en los
distritos de la Provincia de Buenos Aires donde esta prueba se realizd, los
rendimientos medios crecerian con el incremento del tamafio de ia seccién. -

Tabla 2 - Buenos Aires - Rendimiento medio por tamafio de seccién -1996

| Tamafio de Seccién (alumnos por seccién) | Rendimiento Medio
) 4_9) Intervaio ProrrTIedio ALL%;\OS 506
A 10-14 12 451 61.3
2 15-19 T 17 1501 61.7
oAb [2024 22 3559 66.5
A 2529 27 3839 67.4
i A\, [3024 31 1281 69.1
~(135-39 - 36 255 71.6
40 y mas 45 136 57.8

Fuente: Elaboracién propia en base a Ministerio de Cultura y Educacion de la Nacion -ONE 1996,

i Como se desprende de la tabla existe una asociacion directa entre los
rendimientos medios obtenidos y el tamafic de la seccién de grado.

La refacién se incrementa desde el grupo mas pequefio hasta el penditimo
intervalo y decrece para el tamafio de clase mas numeroso.
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Se puede observar el andlisis precedente en el gréfico que muestra la
representacion de esta asociacion.

Grafico 1 —Buenos Aires — Rendimiento medio por tamafio de seccion

Rendimiento Medio por Tamafio de Seccién

RendImiento Medlo

4-3 10-14 15-19 20-24 2529 30-34 35-38 40ymas

Tamaiio de Secion

La informacién estaria indicando que el aumento del tamario de la seccidn
genera rendimientos crecientes hasta un punto de inflexién, comoe es légico esperar,
donde la funcidn se revierte y los rendimientos comienzan a disminuir.

Con los datos analizados puede afirmarse que ese punto de inflexién es un
tamario de seccion mayor a 35 alumnos.

La inferencia realizada, aungue contraria a la teoria econdmica de la
educacion, es plausible debido a la practica de la ensefianza pedagégica en nuestro
nivel primario donde el docente frente a clase dicta ensefianza en procesos no
interactivos.

El desafio entonces plantearia dilucidar ;Qué condicionamientos ademas del
tamano de seccion estarian influyendo en el rendimiento educativo?

1) Se buscod relacionar el rendimiento de las escuelas de cada distrito
relevado y el porcentaje de Necesidades Basicas Insatisfechas (NB!) de la
pobiacién de los mismos para 1991° .

Se encuentra una relacién que indica disminucién del rendimiento asociado
con el aumento del indicador NBI distrital (Anexo estadistico, cuadro 2).

° INDEC - 1991. Poblacién con necesidades bésicas insatisfechas por distrito en la Provincia de
Buenos Aires.
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Grafico 2 — Buenos Aires — Rendimiento medio y NBI

NBI Curva de regresion ajustada | ¢ FendMedo
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2) Se intentd aislar el efecto del entorno (contexto) sobre el rendimiento
escolar, catalogando las escuelas relevadas en la muestra de acuerdo a la
caracterizacién que realiza la Direccion General de Cultura y Educacion.

Este organismo clasifica los establecimientos de ensefianza de cada
modalidad de acuerdo a su ubicacién, dificultades de acceso (comunicaciones,
infraestructura basica), dificultades en la cobertura de la Planta Orgénico Funcional y
caracteristicas socioecondmicas del alumnado que atiende con el objetivo de otorgar
la bonificacién por desempefio en medios desfavorables.

En consecuencia los establecimientos del ambito urbano quedan clasificados
en cuatro categorias reflejando en forma creciente de calificacion las peores
condiciones:

Clasificacion Cédigo

Normal 0)
Desfavorable 1 (R1).
Desfavorabie 2 (R2)
Desfavorable 3 (R3)™

Se encuentra que tanto los establecimientos mas grandes (de primera
categoria), como los de segunda categoria presentan una asociacion negativa entre
los rendimientos y las condiciones del entorno representadas por esta caracterizacion
de desfavorabilidad."

'° Es de notar que a los docentes que actlan en estas clasificaciones se los incentiva, en términos de
salarios, diferencialmente en cada una de ellas.

" En el articulo 10 del Reglamento General de escuelas de la Provincia de Buenos Aires se especifica
que los establecimientos se categorizan de acuerdo al nimero de secciones en 3° categoria: 1 a 6
secciones, 2° categoria: 7-14 secciones y 1° categoria: 15 y mas secciones. Nétese que la
categorizacion implica nimero de secciones relativamente independiente del nimero de alumnos que
contengan effas.
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Tabla 3 - Rendimiento en los establecimientos oficiales urbanos clasificados por
categoria y condicion de desfavorabilidad '

Establecimientos de 1° Categoria Establecimientos de 2° Categoria

Normal R1 R2 Normal R1 R2

66.3 59.2 53.3 68.3 66.7 56.9

Al cruzar la informacion sobre la condicion dei establecimiento y el tamafio de
seccion los resultados indicarian que para los establecimientos de clasificacion
Normales y de desfavorabilidad 1, sean tanto de 1° como de 2° categoria, el
rendimiento crece (no decrece) con el tamafio de seccion. Mientras que para los
establecimientos de peores condicicnes (R2), con pocas observaciones, los
rendimientos caen a medida que crece el tamafio de la seccion.

En la muestra no se registraron establecimientos Cclasificados con

desfavorabilidad R3.

Los siguientes graficos muesiran los rendimientos en los establecimientos
primarios urbanos de 1° y 2° categoria segin la clasificacién de desfavorabilidad
otorgada por la Direccion General de Cultura y Educacién:

Establecimientos de Clasificacion Normal (desfavorabilidad 0)

Gréfico 3.1 - Rendimiento en escuelas Normales de 1°

Rendimiento

Tamafio de Seccioén

Grafico 3.2 Rendimiento en Escuelas Normales de

-

Rendimiento
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Establecimientos con Clasificacion de desfavorabilidad R2
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Grafico 5.1 Rendimiento en escuelas R2 de 1°
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Capitulo 4
La Metodologia Propuesta

Dado que en el ambito urbano de la escuela primaria tradicional se verificaba
una correlacion perfecta entre el nimero tedrico de maestros a cargo del grado y el
de secciones de grado habilitadas en la ensefianza, el trabajo postulara un indicador
de productividad adaptado a esta realidad que permita medir la actual gesti6n
productiva plblica mediante la asignacién presupuestaria en la educacién Primaria-
urbana de la Provincia.

De esta forma se postula la construccién de un indicador de eficiencia
adaptado al caso particular de este tipo de servicio productivo ptiblico:

“Alumnos / Seccidnﬁ.de Grado

ST T T e,

La base del andlisis descansa en la medicién de la gestion productiva publica
en el nivel de ensefianza primaria urbana a través del indicador alumnos por seccién
de grado, el cual indica el nivel de utilizacién del insumo trabajo directamente
relacionado al proceso de ensefianza-aprendizaje (maestro de grado), de Ila
intensidad de uso de la infraestructura edilicia y de la difusion del resto de los. costos
fijos indirectos involucrados en la gestién educativa.

Sustentado en los supuestos enunciados precedentemente, el marco
internacional alentador de clases mas numerosas y el analisis del ONE 1996 el
esquema propuesto en el informe es un sistema educativo provincial “Integrado” en
donde las unidades que forman la oferta piblica de servicios educativos (los servicios
financiados mediante el erario publico) estarian pianificados dentro de sus
respectivos municipios. El siguiente grafico muestra visualmente el esquema
propuesto:

Figura 2 - Esquema alternativo del SEP: “SEP Integrado”

Servicios No Financiados Servicios Financiados por el Estado

Secciones Secciones Secciones
de De de
Gestidon Gestion Gestién
Privada Oficial Privada

Como se puede apreciar se pasaria de un esquema de sistema educativo
publico, “superpuesto y sustitutivo” entre los servicios financiados por el Estado

provincial, hacia

otro esquema de financiamiento estatal “coordinado y

complementario” entre la gestion oficial y la privada con aporte estatal.
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Este sistema implicaria un menor costo para el Estado, dado el mayor grado
de aprovechamiento en la intensidad de uso de la capacidad instalada, sin afectar el
derecho constitucional a prestar y recibir educacion.

Esto implica, en la practica, que para financiar una seccién adicional en un
grado determinado, se deberia analizar el nivel de ocupacién en las secciones
financiadas por el estado en ese mismo grado en el ambito local.

Para aplicar el método se agregan los datos de matricula del sistema oficial y
no oficial subvencionado por grado correspondiente y al resultado obtenido se lo
homogeiniza con la escala reglamentaria para la formacion de secciones.

Los datos utilizados son:

Poblacién: para los 127 distritos integrantes de fa Provincia de Buenos Aires
se tuvo en cuenta su poblacion, segiin datos obtenidos del Censo™.

Matricula: se consideré solo la matricula urbana, segun datos de la Base
P.N.U.D®. Para la Dependencia Oficial de ensefianza se tomd la totalidad de
matricula urbana; mientras para la ensefianza No Oficial se computé solo la matricula
urbana que recibe subvencion estatal.™

Secciones: se considerd solo ias secciones de grado urbanas, sean
individuales o agrupadas, segin datos de la Base P.N.U.D. Para la Dependencia
Oficial de ensefianza se consider la fotalidad de seccicnes urbanas; mientras para
la ensefianza No Oficial se comput6 solamente las secciones urbanas que reciben
subvencion estatal.'®

Tabla 4 - Magnitud de la muestra urbana en comparacion SEP total

~Establec. | Establec. Total Poblacién | Matricula | Secciones
Oficial No Oficial | Establec. Urbana .
2.324 879 3.203 12.099.276 | 1.611.409 56.448
53% 63% 56% 95% 91% 87%

El cuadro anterior revela que la muestra es suficientemente abarcativa del total
provincial pues contiene el 91% de la matricula en el 87% de las secciones
existentes.

2 1.N.D.E.C. - Censo Nacional de Poblacion y Vivienda de 1991.

" P.N.U.D. - Proyecto Arg. 94/031. Base de Datos del Sistema Educativo Bonaerense, para el Curso
Lectivo 1994, Dependencias Oficial y No Oficial.

* Se computd toda la matricula subvencionada, cualquiera fuera el porcentaje de subsidio recibido
debido a la poca significatividad que en éstos distritos tiene el aporte estatal menor al 100%.

> Se comput6 todas las secciones de grado subvencionadas, cualquiera fuera el porcentaje de
subsidio recibido debido a la poca significatividad que en estos distritos tiene el aporte estatal menor al
100%.
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La menor participacion de establecimientos en el total respecio a la de la
matricula involucrada se explica:

a) porque indica la numerosa cantidad de pequefios establecimientos rurales
en el ambito oficial los cuales acumulan sélo el 5% de la matricuia en un 47%
de estabiecimientos.

b) en el sector privado a pesar de la escasa difusién en el &mbito rural (28
establecimientos), es alto el nGmero de servicios no subvencionados,
representados por el 35% del total de establecimientos privados que no
reciben aporte estatal.

Reglamentacion Vigente para la formacién de secciones

El Reglamento General para las Escuelas Publicas de la Provincia de Buenos
Aires’ establece escalas de cantidad de alumnos para la formacién de secciones
segun la dimensidn espacial del aula.

Basandose en el relevamiento realizado para la confeccion de la Base de
Datos se puede plantear utilizar la Hipétesis de Aulas Grandes dada la
infraestructura existente en el Sistema Educativo Primario Urbano bonaerense.

Asi con aulas mayores a 31 m? la formacién de secciones por grado estaria
regida por la siguiente formuia:

“Primera Seccion hasta 39 alumnos y cada 35 alumnos 1 seccion adicional”.

Con los mismos datos utilizados en la metodologia se pueden derivar los
ajustes necesarios en cada distrito para adecuar el sistema actual a la
reglamentacion vigente en un sistema integrado.
Cuantificacion de la propuesta

L.os resultados globales, por grado del plan de estudio, de utilizar éste método

para comparar cada observacion respecto a su valor reglamentario se muestran en la
siguiente tabla:

'® Decreto 6013 del afic 1.958 (Texto ordenado en 1983).

' El articulo 50 del decreto 6013/58 establece la formacion de grados en escuelas urbanas diurnas:
Aulas Grandes (31 y mas m?): 1 seccién hasta 38 alumnos y 1 seccién cada 35 alumnos adicionales;
El minimo de alumnos para formar [a primera seccion es de 19.
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Tabla 5 - SEP integrado -~ Indice de Secciones Excedentes

22| 3 | 4 5 | 6 | 7° | Total o

6.9% | 18.4% [ 18.8% | 18.8% | 18.3% | 19.5% [ 18.4% |~ we’to%
250.801 | 236.265 | 224.112 | 227.691 | 222.655 | 219.038 | 1.611.409 e
8.621 | 8.282 | 7.885 | 8.018 | 7.789 | 7.7711 | 56.448

El cuadro presenta el exceso porcentual de secciones existentes sobre las
reglamentarias para cada grado del plan de estudio en la totalidad de los distritos
analizados; -

En su conjunto el sistema integrado presenta un sobredimensionamiento de

10.409 secciones funcionando, cantidad que representaria el 18,4% de las secciones
existentes.

A continuacion se presenta un andlisis que muestra los valores para distintos
agrupamientos:

Tabla 6 — Secciones excedentes por agrupamientos distritales

Agrupamiento Poblacién Matricula Secciones % de Alumnos

| Secciones Seccién

Total % Total % Total % Excedentes

Bahia Blanca 272594 217 36.019; 224 1.234| 2.19 16.7 29.2
Gral. Pueyrre 542599 4.31 63.102; 392, 2117| 3.75 14.8 298
Gran La Plata 665.829| 5.29 78.047| 4.841 2770 4.91 19.5 282
GBA - 7.971.393| 63.33| 1.064.306| 66.04| 36.738| 65.08 17.2 29.0
Resto 3.134.061| 249 369.835( 22.96| 13.589| 24.07 223 27.2
Distritos
Total 12.686.476] 100.0] 1.611.409| 100.0! 56.448| 100.0 18.4 28.5

Como es de esperarse el agrupamiento conformado por los distritos menos
poblados en la Provincia de Buenos Aires es el que presenta el mayor nGmero
relativo de secciones excedentes (22%) directamente reflejado en el menor indicador
alumnos por seccion de grado.

El extremo opuesto lo representa General Pueyrredén con 15% de secciones
excedentes y un indicador cercano a 30 alumnos por seccion.

Del analisis realizado se infiere la existencia de una esperable relacion inversa
entre el tamafio de las secciones y la proporcion de secciones excedentes.

La asociacién comentada se refleja claramente en la siguiente grafica:
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Capitulo 5
Impacto Presupuestario

El Proposito de esta seccion es intentar cuantificar la incidencia en el
presupuesto educativo de suponer un cambio desde ef esquema actual del Sistema
Educativo Provincial hacia el SEP integrado propuesto.

L.a ejecucion presupuestaria en 1994 de la Finalidad Educacién en la Provincia
de Buenos Aires alcanzé la cifra de $ 1.972,9 millones los cuales se distribuyeron en
los siguientes rubros principales:

Personal 1.610,2 81.62%
Bienes y Servicios No Personales 42,5 2.15%
Subsidios a la Ensefianza Privada 233,9 11.86%
Inversion Fisica 86,3 4.37%
Total 1.972,9 100%

Fuente: Elaboracién propia en base a Contaduria General de la Provincia de Buenos Aires.

En lo relativo a este informe el gasto ejecutado de la Direccién de Educacion
Primaria alcanzé $ 489,1 millones (de los cuales $58 millones se ejecutan en
escuelas primarias rurales) y el de las Subvenciones a la Educacién Primaria Privada
fue de $ 117 4 millones. :

Para los efectos de este andlisis se supondra que los costos relacionados a la
infraestructura representan inversiones hundidas y por lo tanto solo se evaluara el
impacto de los gastos variables.

En el curso 1994 una escuela “tipo” de ensefianza primaria oficial de ubicacién
urbana tendria las siguiente estructuras en los esquemas del SEP™:

Actual Integrado

Alumnos 503 Alumnos 503
Secciones 18 Secciones 14
Cargos 30 Cargos 25
Docentes frente a grado 18 Docentes frente a grado 14
Ed. Fisica y Artistica 3 Ed. Fisica y Artistica 3
Gabinete Sicopedagoégico 2 Gabinete Sicopedagogico 2
Directivos y Auxiliares 7 Directivos y Auxiliares 6

{dir,vice,sec,biblio,3 porteros)

(dir,vice,sec,biblio,2 porteros)

Al costo salarial directo se debe adicionar el costo originado en las suplencias,
estimadas para el afio 1994 en 12,3% del gasto total en personal docente.

'® EI analisis se inspira en PNUD 84/031, Crispiani, C, Aparicio, A., Urlezaga, F.y Alvarez, F.
Introduccién al analisis de costos de los servicios educativos de la Provincia de Buenos Aires,
Diciembre 1994.
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El gasto de administracion del sistema en la misma ejecucion presupuestaria-
alcanza el 2,7% del gasto total.

De io cual se desprende que los costos variables totales que involucra cada
estructura serian

SEP - Actual SEP — Integrado Variacion
Absoiuta %
Costo Total 238.956 197.285 -41.671 -17.4
Por Alumno 475 392 -83 -17.4

La reasignacion de recursos que permitiria la adopcion de la estructura
integrada representa una cifra cercana al 17% de gasto total anual involucrado en
cada establecimiento del sistema actual. De Ja misma manera el costo anual por
alumno se reduciria en $ 83. -

Grafico 7.1
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Este ejercicio proyectado a la totalidad de la muestra (compuesta por 3.203
establecimientos urbanos) estaria implicando una cifra de $ 133.5 millones, la cual
representa el 24.3% de la ejecucién de la Ensefianza Primaria, de areas urbanas, en
periodo analizado. '

Grafico 8 — Comparacion del gasto total anual

Gasto en Ensefianza Primaria Urbana

Integrado

SEP

300 350 400 450 500 550

Millones de Pesos

En otros términos, el ahorro de recursos del sistema integrado permitiria,
brindando fa misma extensién de servicio educativo primario a menores costos, a por
fo menos iguales niveles de calidad de la ensefianza medida en términos de
rendimientos en las pruebas de calidad educativa, reasignar los mismos hacia areas
o actividades de ensefianza especificas que induzcan a mejorar el rendimiento .
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Capitulo 6
Algunas consideraciones de Politica
El presente trabajo realiza un analisis del indicador Matricula/Seccién de Grado

para el Nivel Primario urbano del Sistema Educativo Bonaerense compuesto por la
Dependencia Oficial de ensefianza y la No Oficial subvencionada con una

metodologia adaptada a la realidad del sistema.

En este andlisis el estudio se realiza grado por grado (1° a 7°) para cada
distrito. El método que agui se propone considera un limite maximo basado en la
legislacién vigente para ia formacién de secciones en escuelas piblicas.-

La metodologia plantea la busqueda de optimizar la provision actual del
sistema educativo, manteniendo la forma de financiamiento pero disminuyendo los
costos vigentes. En términos de un andlisis de proyecios sociales del tipo costo-
impacto la propuesta del trabajo implica responder si es posible obtener los mismos
resultados en cuanto a cobertura, acceso y calidad invirtiendo menos recursos.

El 18,4% de las secciones actualmente funcionando reflejarian el
sobredimensionamiento del sistema integrado de financiamiento estatal.

La metodologia presenta en la préactica ciertas limitaciones; la propuesta tiende
a integrar el sistema educativo oficial y no oficial subvencionado teniendo como
unidad de medida cada distrito de la Provincia sin distinguir que en cada uno de elios
las ofertas educativas en general se brindan en distintas unidades poblacionales
componentes de una jurisdiccion geogréfica.

Es decir, se esta suponiendo que dentro de cada distrito geografico se cumple
el supuesto tieboutiano de inexistencia de costos de movilizacion. En la realidad, la
incorporacion de la faz espacial de la economia, implicaria que para llevar a la
practica el sistema integrado deberian ser identificadas sélo las ofertas educativas
focalizadas a nivel sublocal en la mayoria de los casos.

Deberia ademas calcularse el costo de oportunidad del usuario en cuanto al
mayor tiempo de viaje en el caso de que implique algin tipo de erogacién monetaria
o que afecte el rendimiento. No asi el costo de oportunidad del tiempo escolar pues
se considera que en este tframo de edad la unica obligacién de los nifios es asistir a la
escuela.

Obviamente la restricciones anteriores no son insalvables y los méritos del
aprovechamiento mas intensivo en el uso de recursos serian lo bastante
significativos, liberando financiamiento para dedicar adicionaimente a los
establecimientos que atienden matricula potencial que se encuentran en situaciones
relativamente desventajosas.
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Igualmente la metodologia seria lo suficientemente flexible como para
adaptarse al nuevo formato impuesto por la Ley Federal de Educacién al nivel
elemental de ensefianza, es decir, a la adicion del 8° y 9° grados como parte
integrante del tercer ciclo de la Educacion General Basica (EGB).

Mas importante adn, esta adaptacion podria reforzar la tendencia hacia una
reasignacion mejoradora del uso de recursos del estado provincial.

Asi, por ejemplo, si en cada distrito se lograra que cada establecimiento de
nivel elemental se especialice en un ciclo del EGB, presentarian altos niveies de
matricula por seccién realizando un uso mas intensivo de la capacidad instalada
sumada, seguramente, a una mejora adicional en la calidad representada por la
obtencién de economias de escala en la localizacién y especializacién.
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Cuadro 2 - Poblacion NBI y Rendimiento Medio en Educacién Primaria
Distritos Provincia de Buenos Aires relevados en el ONE 1996

Distrito NBI Rend.Medio
11Puéan 5,60 68,49
2|C. Dorrego 7,10 68,01
3|C. Pringles 7,10 81,41
4|Pellegrini 8,10 71,26
5|Chivilcoy 8,70 72,28
619 de Julio 8,80 74,56
. 7|G. Arenales 9,2 88,42
8{C. Sarmiento 9,20 51,27
9| Guamini 9,30 64,62

10}Junin 9,40 54,94
11|C. Tejedor 9,70 67,68
12| Tres Arroyos 9,90 74,09
13|San Isidro 10,20 84,41
14|Necochea 10,30 60,36
15|Bragado 10,40 75,16
16}l.as Flores 10,40 74,99
17 Tandil 10,50 70,12
18|Rojas 10,50 68,88
19iSaladillo 10,60 66,76
20{Tres de Feb 10,70 78,36
21|Pergamino 10,90 35,83
22|Mercedes 11,00 - 73,50
23|Azul 11,30 78,23
24|8. Mitre 11,80 65,46
25]G. Villegas 12,10 687,37
26|B. Blanca 12,20 67,92
27[G. Pueyrredon 12,20 62,56
28|Lujan 12,20 59,51
29|Moron 12,30 72,97
30[L.N.Alem 12,30 72,65
31|Hurlingham 12,30 64,71
32}P. Indio 12,50 78,28
33|Lobos 13,00 34,57
34|Pehuajo 13,10 82,65
35|La Plata 13,10 65,34
36]25 de Mayo 13,30 78,08
37|Daireaux 13,30 69,03

Distrito NBI Rend.Medio
38|Dolores 13,60 54,94
391G. Las Heras 13,70 73,86
40| Avellaneda 13,70 70,48
411G.8. Martin 14,30 63,45
42|San Nicolas 14,30 57,57
43|Lanus 14,50 60,42
44|Balcarce 14,9 85,09
45]8.A. Giles 16,10 61,14
46|G. Madariaga 17,10 72,20
47]G. Alvarado 17,30 71,49
48|San Pedro 17,60 49,34
49|Berisso 18,10 81,06
50{Cariuelas 18,50 - 84,58
51(L. Zamora 19,10 68,31
52{Campana 19,60 53,40
53|Patagones 19,80 65,76
54|A. Brown 20,00 53,22
55|Zarate 20,20 69,38
56|Quilmes 21,00 63,45
57| Berazategui 21,30 68,96
58|La Matanza 21,60 71,65
69|G. Rodriguez 22,10 57,73
60| Villarino 22,40 66,25
61{Tigre 22,80 64,83
62)|San fernando 23,00 65,07
63{Merio 23,50 67,33
64|M. Paz 23,70 43,83
65[M. Argentinas - 24,30 76,74
66|San Miguel 24,30 69,02
67|José C. Paz 24,30 52,28
68|E. Echeverria 25,00 64,45
69{Moreno 26,40 62,23
70|Escobar 26,60 49,57
71{M.U. Costa 28,30 79,02
72{Pilar 30,50 60,67
73|F. Varela 31,00 53,84

Fuente: Elaboracion propia en base a INDEC 1891, PNUD 94/031 y MCyEN- ONE 1996.
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