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El presente articulo contribuye al debate sobre la autonomia escolar como ~ Palabras clave
modo de gobernanza y su efecto en la calidad y equidad en América

Latina. Desde el enfoque contractual de laeconomia de los costos de tran- ~ Gobernanza
saccion, se evaltan los efectos de la autonomia escolar en el desempeno, — Autonomia

asi como sus implicaciones en las metas de equidad en el sistema educati-
vo. A partir de los aspectos de gobernanza medidos por el programa PISA
a nivel de organizaciones escolares, se derivaron estimaciones economé¢-
tricas para dos medidas de desempeno: logro y equidad. Los hallazgossu-  Costos de transaccion
gieren que sistemas educativos mas auténomos se asocian con un mejor

desempeno, pero la practica de la autonomia podria estar sesgada hacia

los centros escolares que representan menor riesgo en términos de costos

de transaccion. Ademds, la autonomia escolar implica una estructura de

gobernanza que conlleva riesgos de inadaptacion que amenazan la natu-

raleza distributiva de los sistemas educativos.

Equidad

Educacion

This article contributes to the debate on school autonomy as a mode of gov-  Keywords
ernance and its effect on quality and equity in Latin America. Using the

contractual approach of the economics of transaction costs, we evaluate the ~ Governance
effects of school autonomy on performance, as well as its implications in the Autonomy
achievement of equity goals in the educational system. From the governance
aspects measured by the PISA program at the level of school organizations,
we obtained the relevant econometric estimates for two performance mea-
sures: achievement and equity. The findings suggest that more autonomous — Transaction cosls
educational systems are associated with better performance. However, the

practice of autonomy could be biased towards schools that represent less risk

in terms of transaction costs. In addition, school autonomy implies a gover-

nance structure that carries maladjustment risks that threaten the distribu-

tive nature of educational systems.
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INTRODUCCION

Durante décadas, los desempenos de los sis-
temas educativos han sido analizados desde
la teorfa econdmica de la empresa y de la efi-
ciencia asignativa (Lasibille y Navarro, 2004).
A partir de ese marco analitico han surgido
iniciativas de politica educativa conducentes
a reformas que en América Latina han tenido
resultados poco alentadores, como lo demues-
tran diversos estudios sobre el tema. Estos
coinciden en senalar, por ejemplo, amplias
diferencias en los niveles promedio de desem-
peno escolar de los estudiantes en las pruebas
internacionales PISA,' entre los paises con me-
jor o peor desempeno’ (Woessmann, 2016).
De lo anterior surgen cuestionamientos
sobre factores como el gasto destinado por
alumno y la forma en que son utilizados esos
recursos, lo cual hace necesarias perspectivas
analiticas que abarquen el marco institucio-
nal y la estructura de gobernanza de los siste-
mas educativos. Este articulo plantea abordar
el problema desde la perspectiva de la nueva
economia institucional (NEI), con base en los
aportes seminales de Coase, North y Wiliam-
son sobre el estudio de las estructuras de go-
bernanza de las organizaciones econémicas
bajo la logica de las relaciones contractuales.
A partir de los problemas de agencia’ pre-
sentes en los sistemas educativos, delos riesgos
contractuales y de los incentivos adversos que
afectan su desempeno (Bishop y Woessmann,
2004), se plantea evaluar el efecto potencial de
la estructura de gobernanza de estos sistemas
sobre sus resultados en calidad y equidad.
Concretamente el enfoque de la economia
de los costos de transaccion (ECT) y la logica
contractual permiten analizar como el agen-
te puede sacar ventaja de su posicion para
cumplir metas locales en detrimento de las

metas de naturaleza distributiva, fendmeno
que caracteriza al sistema educativo puablico.
Esto genera dos hipétesis: 1) las autoridades
nacionales y locales tienden a otorgar mayor
autonomia a los centros escolares que repre-
sentan menor riesgo en términos de costos de
transaccion; y 2) la adaptacion autonoma pue-
de tener implicaciones en sentido contrario a
los intereses distributivos y puede elevar sis-
temdticamente los costos de transaccion. Asi,
los riesgos de inequidad pueden ser mayores
cuando el modo de organizacion del sistema
educativo es mas auténomo.

El articulo adopta el concepto de gober-
nanza acunado por Williamson (1999: 12),
quien la define como: “el medio por el cual se
logra el orden en una relacién en la cual un
conflicto potencial amenaza con deshacer o
alterar las oportunidades de obtener ganan-
cias mutuas”. Williamson (1989: 51) define las
estructuras de gobernanza como: “los marcos
de organizacion en los que se decide la integri-
dad de una relacion contractual”. Con base en
ello, en este articulo se aborda el problema en-
tre autonomia en la organizacion y gestion en
este sector y se confronta el enfoque de produc-
cion neocldsica de maximizacion de beneficios
(Williamson, 1989).

El documento inicia analizando el en-
foque de gobernanza, en el que cobran im-
portancia las estructuras de gobierno, las
relaciones contractuales y la eficiencia adapta-
tiva; ademas, se hace una breve revision de la
literatura en torno al efecto de la autonomia
sobre el logro escolar. En la segunda seccion
se presenta una sintesis de los cambios recien-
tes mds importantes en politica educativa en
Latinoamérica.

El analisis empirico emplea datos de go-
bernanza registrados por el programa PISA
2015 (OCDE, 2017) a nivel de organizaciones

I Medidas que pueden llegara diferir en mas de dos desviaciones estindar o el equivalentea 6 u 8 anos de aprendizaje.

2 La comparacion aplica a poblaciones de jovenes de 15 anos.

3 En cualquier tipo de intercambio se establece una relacion entre dos partes: principal y agente. Bajo la forma de
un contrato formal o informal, se establece una relacion jerdrquica (a quien detenta la propiedad de un activo o
detenta la mayor jerarquia es el principal) permeada por la existencia de asimetrias de informacion que afectan el
desempeno de una organizacion econdmica de cualquier naturaleza (Ayala, 2004).
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escolares. De alli se derivaron estimaciones
econométricas por minimos cuadrados or-
dinarios (MCO) y minimos cuadrados en dos
etapas (MC2E) para dos medidas de desempe-
fo: logro y equidad. Al final, se discuten los
resultados en linea con los preceptos de la ECT
y se presentan conclusiones relacionadas con
la gobernanza educativa.

ENFOQUE DE GOBERNANZA:
ASPECTOS TEORICOS

En economias influenciadas por el conoci-
miento, la expectativa que éste despierta entre
diversos grupos de interés hace que la educa-
cion sea un tema de gran relevancia. Esto ha
provocado significativos cambios en la realidad
institucional de la educacion (Meyer y Rowan,
2006), y constituye un fendmeno internacional-
mente extendido por la globalizacion.

Las instituciones, entendidas como reglas
de juego generadas por la interaccion social,
son capaces de determinar el desempeno eco-
nomico. Los cambios institucionales, en con-
secuencia, afectan dicho desempeno al alterar
el marco de referencia de las decisiones huma-
nas (North y Barcena, 1993).

Es importante resaltar que el andlisis de
eficiencia de los sistemas educativos ha tenido
su mayor desarrollo en el contexto de la teoria
neoclasica de la produccion a partir del razo-
namiento general de que “la actividad princi-
pal de toda empresa es convertir los factores
productivos en bienes” (Nicholson, 2008: 183).
No obstante, si algunas posturas criticas pue-
den representar un cambio de paradigma —o,
al menos, una modificacion del cinturon pro-
tector de la economia neoclasica (Eggertson,
1995)— son las ideas expuestas por Coase (1998),
mismas que sostienen que los costos de tran-
saccion —y no los costos de produccion— son
la base de la existencia de las organizaciones.

Un segundo razonamiento es la vision que
reduce al empresario a la funcion de escoger
precios y cantidades sin limitaciones de infor-
macionyacero costos. Al respecto, North (1990:

104) senala que “las verdaderas tareas de la ad-
ministracion son idear y descubrir mercados,
evaluar productos y técnicas de produccion y
dirigir activamente los actos de los empleados”.
Un parangon con el sistema educativo impli-
ca para la autoridad nacional o subnacional, y
para la organizacién escolar en manos de un
director, tareas como la administracion de do-
centes y la ejecucion de un plan educativo que
incluya disefos curriculares, implementacion
de modelos pedagdgicos, controles de calidad
de la ensenanza, etc. Actuaciones que no ocu-
rren en un vacio institucional.

Asi, el rasgo general de la ECT es la miti-
gacion del riesgo a través de la gobernanza ex
post, partiendo de las relaciones contractuales
inevitablemente incompletas y de la alineacion
de incentivos ex ante, propia de la teoria de la
agencia. En ese sentido, los sistemas educativos
(autoridades nacionales, subnacionales y cole-
gios) enfrentan contratos incompletos, mien-
tras que los modos de gobernanza se debaten
entre mayor o menor autonomia y adquieren
mayor importancia a medida que aumentan
los riesgos contractuales producto del oportu-
nismo, la racionalidad limitada y la especifici-
dad de activos (Ariza, 2020).

Se pretende, asi, contraponer al andlisis de
los sistemas educativos bajo el enfoque de la
produccion estandar neocldsica, uno basado
en el estudio de la estructura de gobernanza
inmersa en un marco institucional (William-
son, 1989). En esta perspectiva, la adaptacion,
y no la maximizacion, es el problema central
de la organizacion econémica (publica o pri-
vada), en la cual se distinguen dos formas de
adaptacion: autonoma y cooperativa.

Se observa que el mercado apoya la auto-
nomia mediante incentivos de alta potencia,
poco control administrativo y un mecanis-
mo legal de resolucion de disputas; mientras
el polo opuesto, denominado jerarquia, res-
palda la cooperacion mediante incentivos de
poca potencia, amplio control administra-
tivo y resolucion mayoritaria de las disputas
dentro de la organizacion. El estudio de las
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relaciones contractuales entre el gobierno
central, los gobiernos subnacionales y las or-
ganizaciones escolares se centra en los costos
de transaccion que pueden surgir de la inter-
dependencia de las tareas (mayor o menor au-
tonomia), mismas que, por su grado de com-
plejidad, pueden llevarse a cabo de manera
conjunta, individualmente o de forma mixta.
Las estructuras de gobernanza pueden ser
diferentes por la magnitud de los controles
jerarquicos impuestos a un organismo sub-
nacional o a una organizacion escolar, lo que
justificarfa mayores o menores niveles de au-
tonomia; por otro lado, las relaciones contrac-
tuales pueden ser influidas por los costos de
transaccion percibidos y por las inquietudes
sobre la apropiacién de recursos y los resulta-
dos en materia de eficiencia del gasto (Gulati y
Singh, 1998). Sin limites en la racionalidad se-
ria menos compleja la organizacion de un sis-
tema educativoa fin de optimizar los objetivos
globales de politica publica cuyo responsable
es la autoridad nacional, pero las barreras a la
racionalidad y el oportunismo amenazan esa
coherencia entre los objetivos locales versus
los globales. La busqueda de metas globales
se complejiza al aplicar esfuerzos estratégicos
para obtener ventaja local mediante el uso de
informacion asimétrica o la explotacion de
imprecisiones o incertidumbres contractua-
les que atentan contra la cooperacion estra-
tégica. Este enfoque advierte que, para el tipo
de transacciones como la educacion, mayor o
menor autonomia dependen de una matriz de
cumplimiento que implica el alejamiento o
no de las metas locales de las globales. A los
riesgos contractuales tradicionales identifi-
cados por la ECT —como la especificidad de
activos (humanos en el caso de la educacion),
los excesos de costos y la dependencia bilate-
ral— podrian sumarsele riesgos de inequidad
que se manifiestan en brechas de acceso y de
calidad asociadas a factores socioecondomicos,
sociodemogréficos y de género.

ANTECEDENTES DE
INVESTIGACION SOBRE LOS EFECTOS
DE LA AUTONOMIA ESCOLAR

Autores como Hanushek y Woessmann (2010),
Hanushek et al. (2013) y Woessmann (2016), en
el marco de investigaciones realizadas entre
paises, sugieren que la autonomia puede con-
ducir a un mejor desempeno de los estudian-
tes en sistemas educativos desarrollados, pero
resulta nociva en sistemas subdesarrollados.
Es un hecho que los tomadores de decisiones
locales conocen mejor las capacidades de sus
centros escolares, asi como las demandas de
estudiantes y padres, lo que permite adecuar
sus decisiones sobre recursos y mejorar la pro-
ductividad; éste es un argumento a favor de la
autonomiaasociadoala calidad de la informa-
cion. Sin embargo, la autonomia local puede
motivar que los centros escolares persigan ob-
jetivos distintos a la maximizacion del logro y
amenacen los estdndares comunes por la falta
de capacidad para regular al generar incenti-
vos en conflicto que afecten los resultados.

En una direccion similar, Bloom et al.
(2015) revelan, para una muestra de ocho
paises, que los colegios oficiales auténomos
tienen puntuaciones de gestion significati-
vamente mads altas que las escuelas publicas
tradicionales y los colegios privados. Aqui, el
efecto positivo de la autonomia sobre la dife-
rencia entre el puntaje se explica por las dife-
rencias en el liderazgo del director y una mejor
gobernanza, relacionada con el monitoreo de
los alumnos por parte de un organismo exter-
no. Al respecto, Altrichter y Kemethofer (2015)
concluyen, a través de un estudio realizado
para siete paises europeos que, en un marco
de autonomia, la presion por rendir cuentas
aumenta el interés de los directores sobre las
expectativas de calidad en los seguimientos
por autoridades administrativas y promue-
ve las actividades de mejora y el desempeno.
Pero, a la vez, se evidencia que aumenta las
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posibilidades de efectos no deseados, como la
resistencia a la innovacion.

Los trabajos de Patrinos et al. (2015) para
Tailandia, asi como el de Pilnam (2015), tam-
bién destacan los efectos de la autonomia sobre
la calidad y equidad. El primero argumenta
que estos efectos dependen de la capacidad del
centro escolar de tomar las riendas mas alla de
lo que senalan las instituciones formales. La
explicacion es un poco individualista y expre-
sa que “los directores de escuelas que pudieron
iniciar y mantener un enfoque en el aprendizaje
y la ensenanza obtuvieron mejores resultados”
(Patrinos et al., 2015: 441). El segundo —que es-
tudia los efectos de la autonomia y la rendicion
de cuentas sobre el rendimiento de estudiantes
surcoreanos en las pruebas PISA de mateméti-
cas— encontro que los resultados de las prue-
bas se vefan favorablemente influenciados por
la autonomia. Desde el punto de vista de la ges-
tion escolar, un amplio margen de investigacio-
nes llega a resultados similares (Hallinger, 2003;
Murphyy Beck, 1995; Patrinos, 2011).

Para el sistema educativo de Hong Kong,
Ko et al. (2016) destacan los efectos de la auto-
nomia. Muestran que los vinculos asumidos
entre la autonomia escolar y la rendicion de
cuentas no siempre son evidentes empirica-
mente. Los efectos positivos estan mediados
por acciones de liderazgo, desarrollo profesio-
nal y un clima escolar positivo.

Sobre autonomia y gobernanza educativa
en América Latina se han divulgado varios
estudios producto de las politicas implemen-
tadas por los gobiernos en turno. Particular-
mente Saforcada (2008), en su trabajo “Las pa-
radojas de la autonomia escolar en los noventa:
escenas sobre el desarrollo de una politica en
Argentina” examina diversos modelos de au-
tonomia escolar y para ello considera las poli-
ticas de ajuste y de reforma del Estado bajo el
escenario de descentralizacion y privatizacion
de los servicios sociales. Deriva sus conclu-
siones en la experiencia de América Latina,
y en particular de Argentina, en el sentido de

considerar la autonomia como un proceso
enfocado en la escuela, que busca mejorar la
eficiencia y la eficacia escolar a través del per-
feccionamiento y profesionalizacion de los do-
centes, la aplicacion de métodos de evaluacion
y seguimiento, y la rendicion de cuentas.

Por su parte, Gunnarsson ef al. (2009) ad-
vertian —para una muestra de 10 paises latino-
americanos— a través de un modelo que enfa-
tiza los incentivos para el esfuerzo autonomo
local, que las estimaciones de minimos cua-
drados estaban sesgadas hacia la busqueda de
unimpacto positivo delaautonomia escolar en
el rendimiento de los estudiantes. Es decir que,
después de corregir la endogeneidad, los resul-
tados se revierten. En adicion a esto, Parcerisa
y Verger (2016: 16) concluyen que la rendicion
de cuentas genera resultados divergentes, “de-
pendiendo del diseno, la recepcion y el proce-
so de aplicacion de dicha politica, asi como del
contexto socioeconomico e institucional de las
escuelas en que se aplica”. Esto mismo es valido
para la educacion. De ahi se desprende la idea
de que la rendicion de cuentas no puede ser
la unica herramienta asociada con la calidad
de la educacion; que es importante conside-
rar que “genera conflicto y controversia entre
la comunidad educativa” (Parcerisa y Verger,
2016: 39) y que, por tanto, su adopcion como
practica de organizacion de la educacion en
un territorio genera incertidumbre.

Finalmente, Mancebo ef al. (2013) estima-
ron —para el caso de Chile y Uruguay— que
una mayor autonomia en la asignacion de re-
cursos podria asociarse con la diferencia de
cuatro a seis puntos en los resultados de cali-
dad. A juicio de estos autores, el proceso esta
mediado por el avance escolar (school progres-
sion). La autonomia escolar en dreas como la
gestion de personal y la asignacion presupues-
tal se relacionan con una mayor probabilidad
de estar en un grado superior en el momento
de presentar las pruebas PISA, especialmente
en estudiantes en el cuartil més bajo de esta-
tus socioeconomico.
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BOSQUEJO RECIENTE DE LA POLITICA
EDUCATIVA EN AMERICA LATINA

La década de 1990 dejo varios esfuerzos moder-
nizadores en América Latina en cuantoala po-
litica educativa, especialmente la descentrali-
zacion como pilar fundamental, de la mano de
laautonomia escolar, el curriculo nacional y los
instrumentos de evaluacion. Sin embargo, su
agotamiento se manifesto en los escasos resul-
tados conseguidos —especialmente en materia
de equidad— pues, aunque los logros y avances
obtenidos con las mencionadas reformas re-
dundaron en mayores tasas de escolarizacion
en todos los niveles, se produjo una mayor bre-
cha social y deterioro de la calidad educativa.
Este hecho presion6 una nueva agenda de po-
litica educativa marcada por nuevas formas de
regulacion a nivel mundial y regional que tuvo
como protagonistas a las estructuras interme-
dias del sistema (Suasndbar, 2017).

El inicio del presente siglo, con un creci-
miento econdmico excepcional en la region,
permitio el avance significativo del financia-
miento educativo como un hecho extraordi-
nario, y éste impulso también progresos en va-
rios indicadores socioecondmicos, incluidos la
pobrezay el empleo. Estas reformas incremen-
taron el acceso a la educaciéon impulsado por
un aumento significativo de la financiacion
estatal' y un crecimiento promedio de los anos
de obligatoriedad escolar. Las medidas fueron
congruentes con una mayor atencion de po-
blacion marginada o excluida, a cargo de los
presupuestos de cada pais.

Por otra parte, los ministerios de educa-
cién retomaron su papel en la politica educa-
tiva, basicamente a través de lineamientos o
reformas curriculares y un cimulo de estan-
dares de cumplimiento y de seguimiento de
la gestion por resultados, como son los pro-
gramas de transferencias condicionadas. Los
procesos de calidad en la region empezaron

a ser regulados por organismos nacionales
encargados de las evaluaciones o pruebas
estandarizadas,” hecho que, si bien no era
nuevo, paso a tener una mayor trascendencia
como herramienta de seguimiento, evalua-
cién y control (Rivas y Sanchez, 2016).

Las instituciones formales cumplieron
su papel en esta dindmica; paises como Ar-
gentina, Chile, Pert y Uruguay promulgaron
nuevas leyes generales de educacion en esa pri-
mera década. El comin denominador de estas
reformas era la consigna de la educacion como
un derecho, y su materializacion en la promo-
cién del acceso universal y la obligatoriedad
como reivindicacion de ciertas capas sociales y
étnicas. En general, el esquema que subsiste en
América Latina desde las reformas iniciadas
en la década de 1990, asi como el giro particu-
lar de la década anterior, constituyen una cier-
ta recuperacion de la centralidad del Estado en
los lineamientos de politica educativa, pero a
la vez consolidan las nuevas formas de regu-
lacion introducidas a partir de dicha década,
como la autonomia escolar en ciertos frentes,
misma que se combina con la evaluacién y la
rendicion de cuentas por estandares de cali-
dad, todo lo cual limita el comportamiento de
los agentes del sistema.

DATOS Y METODOLOGIA

Los datos para abordar la discusion de go-
bernanza educativa provienen del programa
PISA 2015 para ocho paises de América Latina.
Dado que el proposito es analizar las medidas
de desempeno educativo (variable depen-
diente) con respecto a factores instituciona-
les (variables independientes), se utilizé una
estimacion econométrica en dos pasos: en el
primero, se recurre a los minimos cuadrados
ordinarios (MCO); y en el segundo se emplean
los minimos cuadrados ordinarios en dos eta-
pas (MCO2E) para las medidas de desempeno:

4 Laregion pasé de 4.3 por ciento promedio en 2000 a 5 por ciento del PIB para 2008 (Suasndbar, 2017).
> Se crearon organismos nuevos en algunos paises; otros se reformaron para fortalecerlos y se les entregaron més
funciones, como el caso del Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacién (ICFES) en Colombia.
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logros y equidad. Para la primera medida se
utilizan los puntajes obtenidos en las pruebas
PISA 2015 en las dreas de matematicas, lectura
y ciencias; la segunda resulta de estudiar los
puntajes obtenidos con una medida prome-
dio de los antecedentes familiares, socioe-
condmicos y culturales de los estudiantes.
A continuacidn, se describen las variables (de-
pendiente e independientes) utilizadas para
explicar el desempeno educativo con respecto
a factores institucionales.

Medidas de desemperio. Como variable de-
pendiente se utilizan dos medidas de desem-
peno: a) el promedio del colegio en la prueba
PISA 2015 en ciencia, lectura y matematica; y
b) la equidad o desigualdad del logro, como
la pendiente resultante de una regresion sim-
ple entre el puntaje promedio en la prueba de
matematica de todos los paises participantes
en la prueba PISA y el indice PISA de estatus
economico, social y cultural (ESCS). Como al-
ternativa, se utiliza el coeficiente R cuadrado
como el grado de explicacion de la variable
independiente (ESCS) sobre el desempeno en
la prueba como una medida de equidad.®

Factores institucionales. Los aspectos de go-
bernanza de los sistemas educativos en Amé-
rica Latina se miden mediante la informacion
aportada por el cuestionario escolar (CE)
aplicado durante las pruebas PISA 2015, que
examina los niveles y responsabilidades en
la toma de decisiones de las instancias invo-
lucradas en la gestion de estos sistemas, como
son: autoridad nacional, autoridad regional o
local, gobierno escolar, profesores y director
escolar en 72 paises del mundo. El cuestiona-
rio fue respondido por los directores de cole-
gio (rectores o administradores) e indaga los
dispositivos de rendicién de cuentas y los con-
troles administrativos y académicos, asi como

los problemas institucionales. Se extrajeron
datos de desempeno en la prueba y los facto-
res institucionales de gobernanza descritos en
una muestra de 2 mil 615 centros escolares de
ocho paises de América Latina que participa-
ron en el programa.’

Se utilizé una medida de autonomia es-
colar derivada del CE PISA que corresponde a
un indice general calculado (SCHAUT en el CE)
como la proporcion de respuestas afirmativas
(1 si recae la labor sobre la junta directiva, do-
centes o director), sobre un total de 12 tareas.
Los valores mayores indican niveles relativa-
mente altos de responsabilidad del colegio en
esta area (OCDE, 2017).

Por otra parte, el CE recoge informacion
sobre algunas précticas acordes con la defini-
cién adoptada de rendicion de cuentas, como
la implementacion de evaluaciones externas,
el uso delos resultados para efectos de compa-
racion y para ser divulgados o el seguimiento
del logro por parte de una autoridad admi-
nistrativa (AA). También se indaga acerca de
la existencia o no de instituciones formales
para la participacion de los padres y su in-
clusion en las decisiones escolares. La Tabla 1
presenta una descripcion de las variables uti-
lizadas, e incluye las variables de control. En
linea con el enfoque tedrico se construy6 un
indice institucional para cada pais utilizando
el andlisis en componentes principales (ACP),
el cual intenta recoger el efecto del marco ins-
titucional en las variables de desempeno. Para
ello, se utilizaron los seis indicadores del Ban-
co Mundial disponibles para los ocho paises
para 2014: voz y rendiciéon de cuentas, esta-
bilidad politica, efectividad gubernamental,
calidad de la regulacion, Estado de derecho y
control de la corrupcion. Con la misma me-
todologia se llegd a un indice de clima escolar
con las variables disponibles en el CE, descri-
tas en la Tabla 1.

¢ Elagregado por pais y no por centro escolar de la medida de equidad se justifica por los tamanos de la muestra. La
medida por centro escolar arroja coeficientes estadisticamente no significativos o con signo contrario al esperado.
Algunas de estas medidas se pueden consultar en Lugo (2005).

7 Programa de la OCDE en el cual participaron Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Pert, Uruguay y
Republica Dominicana. Se excluye Argentina por problemas de representatividad respecto a la poblacion total.
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Tabla 1. Variables dependientes e independientes — desempefio / gobernanza

Variables

Descripcion

Desempeio / dependientes

Puntaje matematicas Promedio colegio (10 valores posibles)
Puntaje lectura Promedio colegio (10 valores posibles)
Puntaje ciencias Promedio colegio (10 valores posibles)

Equidad logrol (pais)

Pendiente regresion entre puntaje en matemdticas y ESCS

Equidad logro2 (pais)

R cuadrado regresion entre puntaje en matematicas y ESCS

Factores de gobernanza / independientes

Autonomia

Indice de autonomia escolar general

Incluye gestion presupuestal y politica laboral docente, implementacion
curricular y evaluacion de estudiantes y tareas adicionales de politica disci-
plinaria y admision.

Rendicion de cuentas

Resultado de logro son publicados ~ 1='si;0=no
Resultados de logro monitoreados ~ 1=sf;0=no
por AA periédicamente
Pruebas externas de cardcter obliga-  1=sf;0=no
torio (politica nacional o local)

Participacion de padres
Existe legislacion sobre la inclusion ~ 1=si;0=no

delos padres en las actividades
escolares

Participacion de padres en el gobier-
no o administracion escolar

Promedio colegio (% de participacion de padres)

Marco institucional pais

[ndice institucional pais

Indice por pais a través de ACP, usando los seis indicadores de gobernanza
del Banco Mundial (2014).

Variables de control

Promedio indice PISA de estatus
econdmico, social y cultural (ESCS)

Indice compuesto (PISA 2015) que incluye educacién, padres, ocupacion y
posesiones del hogar (ACP)

Gasto por alumno secundaria (% del
PIB per capita, 2014)

No disponible para Uruguay. Fuente: Banco Mundial.

Tamano de la clase 1=menos de 15; 2=16-20; 3=21-25; 4=26-30; 5=31-35; 6=36-40;
7=41-45; 8=46-50 y 9=mids de 50
Sexo % de mujeres
Tipo 1=publico 0=privado
[ndice clima escolar Indice por colegio e incluye 10 variables del CE sobre temas como: ausentis-

mo docente y estudiantil, irrespeto a docentes, uso de alcohol o drogas ilega-
les, acoso a estudiantes, resistencia al cambio, falta de preparacion docente.

Fuente: OCDE (2017); Banco Mundial (2016). Para consultar los aspectos metodoldgicos de construccién de los indi-
ces PISA: RESPRES, RESPCUR, ESCS y SCHAUT y coeficientes de consistencia interna para cada pais (Alfa de

Cronbrach), ver OCDE (2017).
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ANALISIS DESCRIPTIVO

En general, en cuanto a las responsabilidades
de los sistemas educativos en América Latina
sobre las principales tareas aparecen mas cen-
tralizados paises como Uruguay, Costa Rica'y
Republica Dominicana. En contraste, Chile,
Pert, Brasil y Colombia son los sistemas mas
descentralizados, siendo Chile el pais que ma-
yor responsabilidad le entrega a los centros
escolares (Grafica 1).

En el sector publico, tanto la gestion de
las tareas administrativas de docencia como
la contratacion y despido de profesores y la
politica salarial se concentran en la autoridad
nacional y subnacional; sin embargo, en pai-
ses como Uruguay, Republica Dominicana y
Costa Rica prevalece la autoridad nacional con
muy poca responsabilidad territorial y de los

centros escolares. Chile es el pais que mayor
autonomia les otorga a los centros escolares en
cuanto alaadministracion docente (Gréfica 2).

La Grafica 3 de dispersion muestra la rela-
cién entre el puntaje promedio en matematica
por organizacién escolar (2 mil 340 colegios)®
contra el indicador de autonomia general. El
grado de correlacion lineal es moderado (0.36)
y positivo y el R cuadrado indica un grado de
explicacion del 13 por ciento del comporta-
miento de la variable dependiente.” Esta re-
lacion por pais (Tabla 2) exhibe correlaciones
lineales relativamente altas (por encima de
0.4) para Brasil, Colombia, Chile, Republica
Dominicanay Uruguay, moderadas en los ca-
sos de México y Perti (0.25 aproximadamen-
te) y muy modesta en el caso de Costa Rica
(=0.13), unico caso donde la relacion lineal es
negativa.

Gridfica 1. Niveles de autonomia en los sistemas educativos de América Latina

2

CHL

COL

CRI

DOM

MEX

PER

URY

M Director M Profesores M Junta directiva

Fuente: elaboracion propia con base en PISA 2015.

M Autoridad regional o local

B Autoridad nacional

8 Se hallo un 10 por ciento de datos perdidos en este ejercicio. No se realizaron imputaciones, porque no se identific

un patrén en los datos faltantes.

9 Para lectura critica y ciencias el coeficiente de correlacion es de 0.37 y 0.38 respectivamente.
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Grdfica 2. Niveles de autonomia en la gestion docente en América Latina (oficial)

M Director M Profesores M Junta directiva M Autoridad regional o local B Autoridad nacional

Fuente: elaboracion propia con base en PISA 2015.

Grdfica 3. Autonomia escolar versus logro académico
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Fuente: elaboracion propia con base en PISA 2015.

Tabla 2. Correlacién y R cuadrado por pais - América Latina

Pais R cuadrado R Constante bl Numero de casos
Brasil - BRA 0215 0464 316.081 104,081 *** 632
Chile - CHL 0.168 0410 328.052 123.084 *** 221
Colombia - COL 0212 0.461 329338 95,177 *¥** 323
Costa Rica - CRI 0.017 -0.129 410.363 -23.553 * 205
R. Dominicana - DOM 0.166 0407 282.701 76.276 %% 183
Meéxico - MEX 0.066 0.258 384.088 42,639 *** 275
Pert - PER 0.058 0.240 341.640 53.267 *** 281
Uruguay - URY 0.218 0.466 376.633 86.044 220

Fuente: calculos realizado con base en Prueba PISA 2015. Nivel de significancia= *** 1%; **5% y *10%.
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En cuanto a la inequidad del logro, el gru-
po de paises con mayores niveles de autono-
mia escolar, conformado por Chile, Peru y
Colombia, presentan medidas (pendiente de
la regresion) considerables.”” Chile es un caso
extraordinario, ya que el estatus socioecono-
mico explica el 39 por ciento de la varianza del
logro y sus niveles de autonomia son excep-
cionales, como se aprecia en la Grafica 4. En
cambio, Perti y Colombia se ubican cerca de

la media del grupo de paises observados. Enla
esfera de menor autonomia, Uruguay, con un
sistema educativo muy centralizado, presenta
los mds altos niveles de inequidad después de
Chile, mientras que en Reptblica Dominica-
na, México y Costa Rica el efecto del estatus
socioecondmico en los resultados se muestra
muy bajo. Por su parte, Brasil, considerado
entre los paises que tienen un sistema centra-
lizado, se ubica en la media de inequidad.

Grdfica 4. Autonomia escolar versus equidad

40

35
@ Uruguay

30
@ Brasil

Equidad

25

Republica @ . A
Dominicana @ Costa Rica
20
@ México

15
0.4 0.45 0.6

@ Chile

@ Perti

@ Colombia

0.65 0.8 0.85

Autonomia

Fuente: elaboracion propia con base en PISA 2015.

Grdfica 5. Autonomia escolar versus equidad
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Fuente: elaboracion propia con base en PISA 2015. 67 paises.

10 Valores mas altos representan mayor inequidad.
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Tabla 3. Estadisticas descriptivas de las variables de estudio

Variables Media  Desv.Est. ~ Min. Max.
Puntaje matematicas 386.2 58.2 226.6 612.5
Puntaje lectura 411.3 62.2 2232 614.2
Puntaje ciencias 404.5 60.0 214.9 594.7
Equidad_B1 332 8.4 7.37 54.2
Equidad_R2 0.14 0.05 0.02 0.31
Indice de autonomia escolar asignacion de recursos -0.39 0.89 -1.26 1.48
Indice de autonomfa escolar curriculo y evaluacion -0.12 L14 -0.79 2.82
Indice de autonomia escolar general 0.56 0.27 0 1
Resultados de logro son publicados 0.3 0.46 0 1
Resultados de logro monitoreados por AA periédicamente 0.83 0.36 0 1
Pruebas externas de cardcter obligatorio 0.63 048 0 1
Legislacion inclusion de los padres en las actividades escolares 0.71 045 0 1
Padres en el gobierno escolar 425 34.4 0 100
Indice institucional pais 0.00 1.00 -0.84 192
Indice PISA de estatus econdmico, social y cultural -0.93 0.83 -4.02 1.53
Gasto por alumno 1778 3.79 13.1 237
Tamano promedio de clase 32.09 10.63 13 53
% mujeres 0.50 0.11 0 1
Clima escolar 0.00 0.79 -1.46 2.8
Tipo (publico o privado) 0.75 0.43 0 1

Fuente: elaboracion propia con base en PISA 2015.

Aunque es notable alguna relacion entre
autonomia y equidad, el nimero de paises
analizados hace imposible observar un patron
entre las dos variables; para ello, la Grafica 5
proyecta esta misma relacion para 67 paises
que participaron en la prueba. La asociacion
lineal es fuerte y positiva (0.48) y robustece la
hipétesis en cuanto a la disyuntiva entre auto-
nomia y equidad.

La Tabla 3 presenta las estadisticas descrip-
tivas para las variables consideradas. Destaca
el rezago en el promedio de matematicas fren-
te a las pruebas de lectura y ciencias.

Entre las variables de control, el gasto pro-
medio por alumno en el nivel de secundaria
oscila entre 17 y 24 por ciento (caso de Costa
Rica). Los colegios publicos participan en el 75

por ciento de la muestra; 32 alumnos es el ta-
mano representativo de los grupos, mientras
que las mujeres y los hombres se distribuyen
en partes iguales.

ESTIMACIONES ECONOMETRICAS

Se busca determinar si modos de organizacion
auténomos se asocian con algunos riesgos
contractuales como la inequidad, previo exa-
men de si la autonomia escolar se asocia con el
logro académico. El andlisis agrega medidas de
contexto institucional del pais donde opera el
colegio como un aporte adicional a los mode-
los. Especificamente, los resultados de las prue-
bas estandarizadas para el colegio i del pais j se
describe mediante la siguiente funcion:

Yij=Po+ PrAi + Xify + BsZi + Puli+ Cifs + & 1)
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Donde Yj; es el puntaje promedio en la
prueba del colegio i en el pais j; 4; es el indi-
cador de autonomia escolar; X; es un vector
de indicadores de rendicion de cuentas y par-
ticipacion de los padres; Z;; recoge el efecto
promedio de antecedentes socioecondmicos a
través del ESCS; e Ij corresponde al indice insti-
tucional. C; es un vector de variables de control
que incluye indicadores de recursos, tipo de
colegio, proporcion de mujeres y clima escolar;
&; es el término de error. La ecuacion 2 exhibe
el modelo empirico para analizar la equidad
en el desempenio. Las medidas de equidad (D))
se regresan de manera similar a (1), frente a las
caracteristicas institucionales y las variables de
control agregadas a nivel de paises.

D= o+ BiAj+ XiBy + B3Z + Byl + CBs + & (2)

Inicialmente se estima la ecuacion 1 utili-
zando minimos cuadrados ordinarios (MCO).
Sin embargo, la teoria sugiere que pueden sur-
gir problemas de endogeneidad en las institu-
ciones, pues la autonomia escolar bien podria
ser explicada por el desempeno en educacion,

ademas de la omision de algunos determi-
nantes que pueden estar relacionados con el
desempeno. Asi, el potencial efecto de la auto-
nomia en los resultados escolares se estima me-
diante la utilizacion de una fuente de variacion
exogena con base en los siguientes presupues-
tos tedricos de la ECT: 1) el oportunismo y la ra-
cionalidad limitada como supuestos conduc-
tuales de los agentes, asi como la especificidad
de activos determinan los riesgos contractua-
les en las transacciones de este tipo; entre ellos
se identifican la inequidad, la falta de probidad
y el exceso de costos; 2) la descentralizacion y
la autonomia escolar son decisiones de politi-
ca educativa de gobiernos nacionales hacia los
poderes subnacionales, y de éstos hacia los cen-
tros escolares, basadas en dichos riesgos con-
tractuales; 3) los riesgos contractuales son el
determinante fundamental de la estructura de
gobernanza del sistema educativo, y el grado de
autonomia se reduce cuando los acuerdos ele-
van los costos de transaccion (Eggertson, 1995);
y 4) el grado de autonomia es un determinante
fundamental del desempeno (Fig. 1).

Figura 1. Postulados basicos de modelacion del desempefio

- Oportunismo
- Racionalidad limitada Riesgos
- Especificidad contractuales
de activos

Fuente: elaboracién propia.

Asi, de la ecuacion (1) se deriva también
una estimacion por minimos cuadrados en
dos etapas (MCO2E), donde la variable autono-
mia es endogena, dada por:

Ai =T + VIiﬂl + +X)i7T2 + Ui (3)

Donde, A es el indicador de autonomia
escolar, VI es el vector de variables instrumen-
tales y X" es el vector de regresores que tienen
potenciales efectos sobre la variable autono-
mia. Si los riesgos contractuales son el de-
terminante fundamental de la estructura de

Autonomia
o jerarquia

Desempeio
en educacion

gobernanza y condicionan la disyuntiva entre
jerarquia y autonomia, es plausible que se uti-
licen variables que intenten medir esos riesgos
como variables instrumentales (V1) del grado
de autonomia. La estrategia de identificacion
es valida si las variables en cuestion no tienen
otro efecto sobre el desempeno mds que el de
suinfluencia sobre las instituciones. La severi-
dad de este requisito impide el uso de variables
proxy que pueden recoger niveles de incerti-
dumbre contractual entre niveles jerarquicos,
como riesgos de corrupcion, clima escolar,
distancia geografica del colegio o incluso
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factores de tipo socioeconémico. Como con-
secuencia, al explorar varias especificaciones
con diferentes variables instrumentales se es-
cogio una variable ordinal que intenta medir
la resistencia al cambio por parte del personal
del centro escolar'' bajo la premisa tedrica de
que una mayor resistencia al cambio lleva alas
autoridades nacionales o locales a percibir un
mayor riesgo de alejamiento de las metas lo-
cales de las globales, asi como un aumento de
los costos de transaccion, todo lo cual le resta
autonomia al centro escolar.”” A pesar de que
esta variable instrumental es considerada un
componente del clima, es idonea, dado que
la variable clima no se incluye en el modelo
bdsico porque no resulta significativa a nin-
guna especificacion que contenga la variable
autonomia.”

Resultados MCO

Los resultados de la estimacion se reportan
en la Tabla 4. La estimacion por MCO de la
ecuacion (1) incluye los colegios de los ocho
paises y excluye a Uruguay por no disponer
de la medida de gasto por alumno. Los hallaz-
gos, sin intentar corregir por endogeneidad
la variable autonomia, son contrarios a lo en-
contrado por una buena parte de la literatura
para los paises en desarrollo (Hanushek et al.,

2013; Woessmann, 2016). El indice de auto-
nomia, una vez controlados los antecedentes
socioeconomicos promedio del centro esco-
lar, se asocia sustancialmente con una mejora
del puntaje, que oscila entre 7y 15 puntos por
cada punto de autonomia dependiendo del
area de evaluacion; resultado congruente con
algunas evidencias en paises desarrollados y,
en general, para diversos paises (Bloom et al.,
2015; Espinola, 2000; Mancebo et al., 2013; Ha-
nushek et al., 2013; Woessmann, 2016).

Las variables que miden la participacion
de los padres en las decisiones de la organiza-
cion escolar aparecen asociadas negativamen-
te con el resultado escolar. Este hallazgo, con-
trario a lo esperado, refuerza la evidencia de
algunos autores sobre la influencia de dicha
variable, que apunta en esta misma direccion
(McNeal, 2105). Asi mismo, un efecto poten-
cial negativo de variables dummy, como par-
ticipacion de los padres en el gobierno escolar
y la existencia de una legislacion que obliga a
su participacion, deja abierto el debate sobre el
papel de las normas de jure y su aplicacion en
la practica (de facto), porque es posible que las
estimaciones a través de variables dicotomas
no recojan la posible influencia de detalles
institucionales que no son directamente ob-
servables (Blume y Voigt, 2008).

Tabla 4. Resultados econométricos MCO y MC2E

Variables Puntaje matematicas Puntaje lectura Puntaje ciencias
MCO MCO+ MC2E++ MCO MCO+ MC2E++ MCO MCO+ MC2E++

Indice de 11.08™** 743% -3925% 10,92 983 _4826" 14565 15717 3783
autonomia (3.94) (4.31) (23.09) (4.24) 4.71) (25.19) (3.94) (4.44) (2329)
Pruebas -3.01 -0.56 -2.37
externas (1.93) (2.09) (1.93)
obligatorias
Legislacion -2.60 -5.26"% 195 268 343t s
participacion ~ (2.08) (2.16) (2.27) (242) (2.01) (2.149)
padres

I La pregunta concreta es: ;hasta qué punto el aprendizaje de los estudiantes se ve obstaculizado por los siguientes
fenomenos?, siendo la resistencia al cambio por parte del personal una de las alternativas (formato de respuesta:
1=en absoluto; 2=muy poco; 3=hasta cierto punto; 4=mucho).

12 El coeficiente de correlacion entre el indice de autonomia y la variable resistencia al cambio es —0.18.

13 Esto puede indicar que el indicador de autonomia recoge algunas caracteristicas del clima escolar.
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Tabla 4. Resultados econométricos MCO y MC2E

(continuacion)

Variables Puntaje matematicas Puntaje lectura Puntaje ciencias
MCO MCO+ MC2E++ MCO MCO+ MC2E++ MCO MCO+ MC2E++
Padresen ~0.08"* 010" -007"* 007" —0.10™F 0.09"**
gobierno 0.02) (0.029) (0.03) (0.03) 0.02) (0.02)
escolar
Indice 7.05%%% 7.82%%* 706" 648" 7.53%%* 6.39% 868" 872" 8927
institucional ~ (0.95) (1.19) 0.98) (1.04) (1.26) (1.06) (0.95) (1.18) (0.98)
pais
Indice esta- 4188 4089 5169™F 5049 49157 6091™F  4318™F 4208 5316
tusecondmi-  (1.28) (1.26) (.71 1.37) (1.40) (4.04) (1.25) (1.27) (3.74)
co, social y
cultural
Clima 115 ~0.66 141
escolar (1.10) (1.22) (1.13)
Gasto por 2717 —126™* a4
alumno (0.26) (0.28) (0.25)
Constante 42670 47520%F 45728 45758™F 47934 49619 445.13%F 467477 476127
(3.55) (6.79) (16.55) (3.76) (7.31) (18.05) (3.55) 6.77) (16.69)
R Cuadrado 048 048 0.44 0.50 049 047 0.50 05 047
N 2113 1911 2278 2113 1911 2278 2113 1911 2278

[+] No incluye Uruguay / [++] Autonomia tratada como variable endégena. Instrumentos: indice institucional,
estatus socioecondmico y resistencia al cambio. Los errores estandar se muestran entre paréntesis. Nivel de signifi-

cancia “1%; ** 5% y * 10%.

Fuente: elaboracion propia con base en PISA 2015.

El indice institucional del pais se asocia
positivamente (a un nivel de significancia de
1 por ciento) en el resultado de todas las areas
de la prueba, una vez ejercidos los controles.
Las mejores instituciones se asocian con un
avance de 7 a 9 puntos promedio de mejora en
el resultado de la prueba. Por ejemplo, Colom-
bia se acerca al indice institucional de Chile
(ceteris paribus) al reducir a la mitad la brecha
en matematicas; en el caso de Republica Do-
minicana la reduccion seria de 18 por ciento."

Ninguna de las variables de rendicion de
cuentas sobrevive a las distintas especificacio-
nes, incluyendo las pruebas externas obligato-
rias. Lo mismo ocurre con las variables sobre
clima escolar, sexo, naturaleza del colegio
y tamano de la clase. La medida de recursos
escolares que ingresa significativamente en el
modelo es la de gasto por alumno; su signo es
negativo y coherente con algunos hallazgos

sobre la importancia de los recursos escola-
res (Hanushek y Woessmann, 2010). Ninguna
variable adicional cambia sustancialmente los
resultados de las tres variables fundamentales:
antecedentes socioeconémicos, autonomia y
marco institucional juntas pueden explicar
alrededor del 50 por ciento de las diferencias
en el puntaje.

Resultados MC2E

Los resultados que controlan la endogeneidad
para la variable autonomia se presentan en la
columna MC2E de la Tabla 4. El uso del instru-
mento resistencia al cambio hace que el poten-
cial efecto positivo estimado de la autonomia
se vuelva negativo para todas las pruebas. Este
resultado es consistente con los reportados
para 10 paises de América Latina por Gun-
narsson ef al. (2009), quienes encontraron que
las estimaciones pueden estar sesgadas hacia

14 Por ejemplo, Blume y Voigt (2008) emplean este tipo de variables para estudiar los efectos economicos del federa-

lismo y la descentralizacion.
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la bisqueda de un impacto positivo de la au-
tonomia escolar en el rendimiento de los estu-
diantes. Para estos autores, el director, rector o
administrador escolar tendra incentivos para
ejercer un esfuerzo autonomo donde tal es-
fuerzo pueda aumentar el desempeno.

El sesgo, si existe, podria estar explicado
por el enfoque contractual de la ECT. La re-
sistencia al cambio aumenta los riesgos con-
tractuales ante la mayor posibilidad de opor-
tunismo o de sacar ventaja de las asimetrias
de informacion, por ende, las autoridades
nacionales y locales tienden a otorgar mayor
autonomia a los centros escolares que repre-
sentan menor riesgo en términos de costos de
transaccion y que obtienen un mejor desem-
peno. Una vez instrumentada la autonomia
se corrige el efecto potencial. No obstante, el
resultado estadistico no es contundente, dado
que las estimaciones incrementan el error es-
tandar casi 6 veces, lo que implica que aun el
intervalo de confianza en MC2E podria acoger
el resultado inicial en MCO. En consecuencia,

aunque las diferencias entre el estimador en
MCO y MC2E son grandes, no se puede con-
cluir si esta diferencia es estadisticamente sig-
nificativa. Este resultado se presenta cuando
R cuadrado, entre la variable de interés, en este
caso autonomia e instrumento, es pequeno;
desafortunadamente las alternativas para co-
rregir por endogeneidad no garantizan la exo-
geneidad de este ultimo (Wooldridge, 2010)."
El modelo en MC2E es bastante parsimonioso
y solo deja espacio para el efecto adicional del
indice institucional y el estatus socioecond-
mico, con coeficientes estables y altamente
significativos.

Equidad

La Tabla 5 presenta los resultados de diferen-
tes especificaciones basadas en la ecuacion (2),
donde la variable dependiente recoge el grado
en que el rendimiento promedio en las pruebas
PISA de un pais depende del promedio del esta-
tus economico, social y cultural, como medida
de equidad de oportunidades para estudiantes

Tabla 5. Resultados econométricos sobre equidad

Variables B,ESCS BESCS  B,ESCS  BESCS B,ESCS R2
(€] )} (©) “4) ©) (6)
Indice de autonomia 2,077 2.06%%% 1727 1.59%%% L7 2,06
(0.56) (0.56) (0.62) (0.49) (0.63) (0.56)
Seguimiento logro autori- ~0.08™* ~0.07** -007" -0.07" -0.07" ~0.07**
dad administrativa (0.03) (0.03) (0.03) (0.03) (0.03) (0.03)
Participacion de padres —0.147%* —0.14%* —0.12°%%* -0.05 -0.14** ~0.14**
gobierno escolar (0.03) (0.03) (0.06) (0.04) (0.04)
PIB per cdpita (USS a pre- -0.00* -0.00* ~0.00*
cios constantes 2010) (0.00) (0.00) (0.00)
Desviacion estandar ESCS ~10.62 ~11.10 0.21%%*
(6.95) (6.98) (0.04)
Indice institucional pais 2.59*
(1.33)
Constante 28,947 30,647 40,237 2941 4226 30,647
(5.74) (5.16) (9.44) (4.91) (9.66) (5.16)
R Cuadrado 0.34 0.38 0.37 0.39 0.41 0.38
Numero de observaciones 67 63 67 67 63 63

Los errores estandar se muestran entre paréntesis. Nivel de significancia = ***

Fuente: elaboracién propia con base en PISA 2015.

19%; ** 5% y * 10%.

15 Dadas las limitaciones del resultado obtenido en las estimaciones por MC2E, no tiene relevancia reportar las prue-

bas de sobre identificacion.

Perfiles Educativos | vol. XLIV, num. 178, 2022 | TISUE-UNAM | DOTI: https://doi.org/10.22201/iisue.24486167¢.2022.178.60596 2 5
M.A. ArizayJ.L. Ramos | Gobernanza educativa en América Latina: ;autonomia con equidad?


https://doi.org/10.22201/iisue.24486167e.2022.178.60596

de diferentes origenes. A manera de alternati-
va se utiliza el R cuadrado, como el grado de
explicacion de la variable estatus socioecono-
mico sobre el desempeno en la prueba.

El foco se centra en los posibles efectos
que pueda tener la autonomia escolar en la
equidad; si bien se consideran variables expli-
cativas de origen institucional y mediciones
sobre recursos y clima escolar, el interés recae
en una posible disyuntiva entre autonomia y
equidad. El coeficiente del indice de autono-
mia es solido ante varias especificaciones y
significativo al 1 por ciento. En apoyo a la hi-
potesis 1, la autonomia escolar se asocia a un
mejor promedio en el logro, sin embargo, en
un marco de oportunismo, racionalidad limi-
tada y especificidad de activos, puede contri-
buir a una mayor inequidad en los resultados.
En otras palabras, el estatus socioeconémico
y cultural del estudiante tiene un impacto
mayor sobre el desempeno promedio cuando
el sistema educativo es mas descentralizado.

Adicionalmente, el seguimiento por au-
toridad administrativa y la participacion de
los padres se asocian a una reduccion de la
inequidad, aunque el coeficiente obtenido es
exiguo (e igual sucede con el PIB). La desvia-
cion estandar del estatus socioeconémico no
responde al signo esperado cuando la medi-
da de inequidad es la pendiente; sin embargo,
cuando se utiliza el R cuadrado como variable
respuesta, una mayor inequidad socioecono-
mica y cultural se asocia con un mayor grado
de explicacion del estatus socioecondmico so-
bre el desempeno en la prueba.

Di1SCUSION DE RESULTADOS

Una vez controlados los factores de indole
socioeconomico y cultural, varios aspectos
institucionales parecen tener fuertes vincu-
los con las variables de desempenio. El marco
institucional a nivel de paises, representado
por la rendicion de cuentas, estabilidad po-
litica, efectividad gubernamental, calidad de
la regulacion, Estado de derecho y control de

la corrupcion, forma parte de estos hallazgos
algo novedosos. Estas dimensiones muy ge-
nerales muestran efectos especificos: es muy
probable que el cambio organizacional en
educacion, en el sentido de North y Barcena
(1993), sea el factor que condicione la exis-
tencia de marcos institucionales adaptativos
que promueven mejores o peores resultados
econdmicos.

Por otro lado, los resultados confirman
como una mayor autonomia escolar —como
modo de organizacion del sistema educati-
vo— se asocia positivamente con el resultado
escolar. Sin embargo, el posible efecto positivo
podria estar sesgado por la decision de las au-
toridades nacionales y locales de otorgar ma-
yor autonomia a los centros escolares en fun-
cion de los riesgos contractuales. Del enfoque
de los costos de transaccion se deduce que la
decision del Estado de descentralizar adminis-
trativa, politica y financieramente el sistema
educativo estard supeditada por la compleji-
dad de la relacion contractual, especificamente
ala dificultad de medicién del desempeno del
agente o a la posibilidad de que esté en riesgo
la integridad del Estado. Aunque la evidencia
no fue suficiente para confirmar esta conjetu-
ra (hipotesis 1), lo encontrado en los modelos
donde se argumenta que la resistencia al cam-
bio podria ser esa fuente de variacion exdgena
ofrece senales de un cambio de signo en esta
relacion, e indica que otros factores (clima es-
colar), asociados al riesgo de incumplimiento
de los acuerdos pactados entre autoridades y
direccién escolar, pueden ser determinantes
del grado de autonomia y ser, finalmente, cau-
sas soterradas del rendimiento.

En suma, como soporte a la hipotesis (1),
los hallazgos sugieren que sistemas educati-
vOs mds auténomos se asocian con un mejor
desempeno, pero la practica de la autonomia
podria estar relacionada con la accién de las
autoridades nacionales o locales con respecto
al control de facto sobre las tareas que realizan
los colegios. Asi, podria ser mas probable la
practica real de autonomia en las escuelas que
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representan un menor riesgo contractual en
términos del cumplimiento de las metas glo-
bales trazadas por la autoridad nacional, por
lo que la existencia de sistemas educativos re-
lativamente jerdrquicos puede estar asociado
a un mayor riesgo de inadaptacion.

Otros resultados confirman la hipdtesis
(2), en el sentido de que los riesgos de inequi-
dad en el desempeno son mayores cuando el
modo de organizacion del sistema educativo
ostenta mayor autonomia. Esta disyuntiva en-
treautonomia y equidad, entendida esta tlltima
como el grado en que los resultados del logro
son explicados por los antecedentes socioeco-
nomicos, refuerza la idea de que los problemas
de equidad pueden ser entendidos desde un
enfoque contractual donde el agente puede sa-
car ventaja de su posicion para seleccionar es-
tudiantes que cumplen con ciertos estindares
afines a sus metas locales en detrimento de las
metas globales. Lo anterior es crucial, porque
dado que los bienes y servicios que provee el
Estado conllevan consideraciones distribu-
tivas o de equidad, el problema de agencia no
se reduce a disciplinar al agente en el cumpli-
miento de indicadores estandar para hacerlos
visibles ante la autoridad respectiva y ante los
grupos de interés. En el caso de la educacion,
la adaptacion autonoma puede tener diversas
implicaciones que pueden ir en contravia de
esos intereses distributivos y elevar sistemati-
camente los costos de transaccion. En conse-
cuencia, un centro escolar con la autonomia
para ejercer controles de admision puede elegir
a estudiantes afines a unos objetivos organi-
zacionales de calidad o con determinadas ha-
bilidades o conocimientos a través de pruebas
estandarizadas; seleccionarlos con algun crite-
rio de afinidad religiosa con los padres; repro-
barlos a partir de ciertos estindares propios o
alejados de los objetivos del sistema, etc. Todas
son estrategias que pueden tener implicacio-
nes en la equidad del sistema, si los criterios de
admision o permanencia estdn a su vez asocia-
dos al origen socioeconomico y cultural del
individuo, por lo que se requieren acciones de

monitoreo para evitarlas o prevenirlas; y dichas
acciones tienen un costo.

Lo anterior lleva a anadir soportes adicio-
nales a la estructura de gobierno que incluyen
el intercambio y verificacion de informacion
a través de la evaluacion permanente. Si estos
mecanismos no funcionan, dada la discrecio-
nalidad del agente en el manejo de la organi-
zacion escolar —y mds aun, de la funcion do-
cente en la cadena de la transaccion— existen
mayores riesgos de asimetrias de informacion
0 agencia y mayores posibilidades de conflic-
tos entre las partes. En el limite, como lo sena-
la Williamson (1999), a medida que los riesgos
de inadaptacion se vuelven especialmente
grandes, las posibilidades de una mayor auto-
nomia en la contratacion se reducen para dar
paso a una mayor jerarquizacion.

En consecuencia, las acciones para la des-
centralizacion en si misma pueden no de-
pender tnicamente de lo especificado en las
normas, porque probablemente por las condi-
ciones de algunos colegios se pueden percibir
como ineficaces y afectar negativamente los
resultados escolares. Si se exige alos colegios, e
incluso a autoridades locales de algunos terri-
torios con una estructura administrativa fra-
gily reglas informales que conspiran contra la
eficiencia, implementar esfuerzos auténomos
en la prestacion del servicio, los resultados, le-
jos de mejorar, pueden empeorar, y la solucion
competitiva, como una de las bondades de la
autonomia, resultard ineficaz.

En linea con la teoria, la gobernanza de un
gran numero de transacciones en el sector pu-
blicoestdexpuestaaunaomdsdetresformasde
riesgo: excesos de costos, dependencia bilateral
(por la especificidad de activos) y probidad. En
relacion a esta ultima, Williamson (1999: 322)
se refiere “a la lealtad y rectitud con que se rea-
liza la transaccion”. Por lo tanto, al revelar los
resultados empiricos un trade off entre auto-
nomia y equidad, congruente con la hipétesis
(2), si mayor autonomia aumenta los riesgos de
inequidad en el desempeno en educacion, di-
cha inequidad debe adicionarse a tales riesgos.
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La evidencia puede sugerir, entonces, que
los modos de gobernanza en educacion que
cuentan con adaptacion auténoma y que tie-
nen buenas propiedades de control de costos,
pueden tener un mal desempeno en cuanto a
equidad. Asi, es bastante coherente que la par-
ticipacion de padres y el seguimiento por parte
de autoridades administrativas a los colegios
esté asociado a mejoras en la equidad, lo que
eleva los costos de monitoreo ex post, esto es,
los costos de adaptacion, de alineacion errénea
y de administracion, asociados con la estruc-
tura de gobernanza. Por otra parte, los resul-
tados no evidenciaron la nocion de un sistema
cerrado, como lo subraya Patrinos et al. (2015),
donde autonomia escolar, evaluacion, partici-
pacién de padres y rendicion de cuentas inte-
raccionan para mejorar el desempeno.

CONCLUSION E IMPLICACIONES DE
POLITICA

Si bien la literatura empirica ha demostrado
en muchos casos asociaciones significativas
entre los factores de gobernanza —como au-
tonomia, incentivos, rendicion de cuentas y
participacion de padres, entre otros— con el
desempeno en educacion, esta relacion estd
lejos de ser clara, y pocos esfuerzos se han en-
caminado para evidenciar sus riesgos, tal vez
por la adopcion del enfoque de produccion
ajeno al papel de las relaciones jerarquicas, el
enfoque contractual desde el enforcement, los
costos de transaccion y el marco institucional
como condicionante. Al evaluar el efecto de
la estructura de gobernanza sobre el desem-
peno en educacion desde el enfoque de la ECT
se demostrd que existe un potencial de estos
elementos de andlisis para explicar los proble-
mas de desempeno de los sistemas educativos
en los paises de América Latina, tanto en cali-
dad como en equidad.

Al respecto, Blanco (2009: 80) afirma que
la politica enfocada en autonomia escolar se
arraiga “en una estructura social concreta cuya

dindmica podria modificarlos resultados espe-
rados, e incluso generar resultados opuestos”.
Es claro que los niveles de calidad y equidad
educativa en América Latina estdn ligados, en
primer lugar, a la reduccion de las desigualda-
des economicas y socioculturales, de lo contra-
rio, el efecto de la politica educativa tendera a
ser marginal, hecho que ratifican los resultados
obtenidos. Sin embargo, si se promueve un ma-
yor grado de autonomia y descentralizacion en
el sistema educativo para conseguir mejoras en
el desempeno en educacion, tanto en calidad
como en equidad, la autoridad central y local
deberda mantener un margen de intervencion
activo, porque los resultados demuestran, en
este contexto, que las organizaciones escolares
tienen fuertes incentivos para usar los procesos
de admision y permanencia como actividades
selectivas que mejoran la calidad (medida por
los resultados de pruebas estandarizadas), pero
socavan la equidad.

Si el acceso y la equidad son valores esen-
ciales de la educacion publica —y, de hecho,
son el nucleo fundamental de la politica
educativa en cualquier sistema educativo—
la preocupacion de que la autonomia atente
contra la equidad debe ser permanente y parte
fundamental de los controles administrativos
del ente regulador, enfocado especialmente en
los controles de admision y permanencia y en
la asignacion y traslado de recurso humano
docente. El riesgo latente es que la autonomia
escolar tienda a profundizar y a perpetuar un
sistema altamente segregado, bajo la premisa
de que la competencia entre los entes subna-
cionales y sus establecimientos educativos
mejoraran el desempeno al aumentar el valor
de los colegios “eficaces” con estudiantes que
incluso podrian pagar la educacion privada y
disminuir el valor de las escuelas “ineficaces”
que solo atienden estudiantes en desventaja
socioecondmica (Keddie, 2016).

En consecuencia, dos elementos de inter-
vencion pueden ser fundamentales: el primero
es la posibilidad de implementar mecanismos
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de seleccion al azar con el fin de mezclar gru-
pos heterogéneos de estudiantes;' el segundo,
es la obligacion de compartir innovaciones e
ideas de establecimientos educativos mejor
posicionados con los colegios con problemas
de rendimiento. Asi, el conjunto de incentivos
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