Las transferencias

de la educacion federal

en México: una evaluacion
de sus criterios de equidad
y eficiencia

Gustavo A. Merino Juarez

I. Introducciéon y antecedentes

n 1992, México dio el mayor paso en su historia hacia la descen-

tralizacién de la educacién basica. Después de un acuerdo entre
las autoridades educativas federales y los gobiernos estatales, la
federacién transfiri6 a los estados la responsabilidad de dirigir y
administrar el servicio de educacién basica (preescolar, escuela prima-
ria y escuela secundaria). La federacién conservé la principal respon-
sabilidad del financiamiento y diversos atributos importantes respecto
a la politica educativa.! La transferencia tuvo grandes proporciones.
En un lapso de tres dias, los estados recibieron 100 000 edificios
escolares e inmuebles para la administracién, 22 millones de bienes
muebles en equipo y materiales, mas de 500 000 plazas de maestros y
115 000 puestos administrativos, con todas sus prestaciones y dere-
chos sindicales (Ornelas, 1995).

La transferencia de responsabilidades para la administracién y
prestacién del servicio educativo ocurrié después de una serie de
intentos por descentralizar que habian comenzado a mediados de la
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década de los setenta. Muchos de estos esfuerzos eran despreocupados
y consistian en cambios legales cosméticos mas que en una transferen-
cia real de las funciones, de modo que, en realidad, las autoridades
federales habian decidido casi siempre en materia de educacién y de
politica educativa.? Antes del acuerdo, la federacién dirigia y financia-
bala mayoria de las escuelas ptblicas del pais. En casi todos los estados
era baja la proporcién de gastos estatales con gastos federales para
la educacién bésica. Los esfuerzos en este sentido se dirigian, en la
mayoria de los casos, a la educacién superior. S6lo unos pocos estados,
como Nuevo Leén y el Estado de México, tenian un sistema propio de
educacién bésica paralelo al de la federacién y en varios casos la
contribucién de los estados a la educacién bésica era insignificante o
inexistente.3

La descentralizacién de 1992 coincidié con la realizacion de im-
portantes esfuerzos econémicos y, en menor medida, con cierta libera-
lizacién politica, incluidos los esfuerzos por descentralizar otros sec-
tores. Si se observa el proceso de descentralizacién en si y las
responsabilidades y los atributos que la federacién mantuvo para si
con el sistema descentralizado, pareceria que el método que se sigui6
fue “de arriba abajo”, es decir, buscaba promover las metas del gobier-
no central, y no “de abajo arriba”.* Entre las pruebas de que el enfoque
que se utilizé era “de arriba abajo” se encuentra el hecho de que la
federacién mantuvo para si importantes facultades, incluida la deter-
minacién de los planes y los programas de estudio en todo el pais, el
establecimiento de lineamientos respecto al uso del material didéctico,
la provisién de la mayor parte del financiamiento educativo y la
regulaci6én de la capacitacion de los maestros.® Ademas, de acuerdo con
Ornelas, no existen pruebas de que los estados hubieran exigido una
mayor descentralizacidn o de que siquiera hubieran estado preparados
para asumir mayores responsabilidades educativas, lo cual apoya la
posicién de que los estados no buscaron la descentralizacion para tener

2 Para un anélisis de estos esfuerzos, véase Ornelas (1995) y Trejo (1992).

Todavia en 1994, s6lo seis estados tenian un gasto en educacién de 50% o mas del gasto
total (el gasto estatal en educacién bdsica mas las transferencias educativas federales). Estos
estados eran: Baja California, Chihuahua, Jalisco, Estado de México, Nuevo Leén y Sonora.

4 La distincién entre los enfoques “de arriba abajo” y “de abajo arriba” proviene de Bird
(1993).

Las facultades que mantuvo exclusivamente para sf la federacién estdn incluidas en el
articulo 12 de la Ley General de Educacién publicada en 1992. La ley especifica también las
facultades que comparten los estados y la federacién, asi como las que son exclusivas de los
estados.
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mayor autonomia, como sugeriria el enfoque “de abajo arriba”. La gran
diferencia entre los estados respecto a los gastos previos en educacién
indica que, aun antes de que se firmara el acuerdo, los estados
deseaban participar en la educacién en distintas medidas.

(Cudles podrian haber sido las metas de la federacién para
promover la descentralizacién de la educacién basica? Cualquiera que
sea la respuesta, ésta contiene elementos especulativos. Es comun
afirmar que un motivo importante fue reducir la fuerza del poderoso
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién (sNTE), obligando-
lo a realizar negociaciones por separado con cada gobierno estatal en
lugar de sostener s6lo negociaciones con el centro, o al menos desplazar
las presiones de la negociacién, y de la demanda ciudadana por
educacién, a los gobiernos estatales.® Otro objetivo podria haber sido
promover el “federalismo” y la democracia otorgandoles a los estados
un papel de mayor peso en politicas importantes. Un objetivo mas
podria ser reducir la carga del gasto educativo del presupuesto federal
en el largo plazo, pues los estados comenzarian a utilizar mas fondos
propios para este servicio.

Ademas de cualesquiera objetivos politicos, la descentralizacién
de la educacién basica podria verse como una manera en que el
gobierno federal lograria una mayor eficacia en sus metas distributi-
vas. Los gobiernos estatales pueden mostrar una capacidad de res-
puesta a las demandas y necesidades locales mayor que la de la
federacién, por estar mads cerca de los gobiernos municipales y de los
ciudadanos. En este sentido, pueden canalizar mejor los insumos
escolares, produciendo mejoras cuantitativas y cuasitativas. Al haber
delegado la direccion de las escuelas a los estados, la federacién puede
perseguir metas redistributivas entre los estados y promover otras
politicas educativas acordes con lo que considera nivel ptimo y calidad
de la educacién. A este respecto, laintervencion federal es de particular
importancia por dos razunes.

En primer lugar, es probable que los estados solos no reconozcan
las posibles externalidades de la educacién e inviertan muy poco en re-
lacién con el nivel que maximiza el bienestar nacional. En segundo
lugar, los estados difieren mucho respecto a los niveles de logro
educativo existentes, asi como en cuanto a su capacidad para prestar
por si mismos el nivel requerido de servicios educativos, tanto por

6 Si éste fue, en efecto, uno de los objetivos, atin no esta claro si tuvo éxito, porque hasta
la fecha muchas de las decisiones y negociaciones con el SNTE son de cardcter nacional.
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razones financieras como por razones institucionales.” Si bien el acceso
a la educacién ha mejorado a un paso sostenido, los indicadores educa-
tivos relacionados con el desempefio muestran que existe una gran
desigualdad. Por ejemplo, los residentes del Distrito Federal tienen,
en promedio, nueve afios de escolaridad (la tasa mds alta del pais), mas
de dos veces superior a la de los habitantes de Chiapas. De igual modo,
la tasa de eficiencia terminal varia de 33.7 a 85.1%. La historia se
repite cuando observamos otros indicadores. Junto con la desigualdad
en el desempeiio educativo entre los estados, existen también grandes
disparidades en el gasto por alumno tanto en el &mbito federal como
en el estatal. Los estados tienen, asimismo, niveles de ingreso per
capita muy distintos y su grado de desarrollo, tanto econémico como
institucional, es muy diferente.

La Ley General de Educacién, también publicada en 1992, ordena
de manera explicita que las autoridades educativas tomen medidas
para mejorar la equidad en el acceso y la igualdad en la educacién, y
establece que los indicadores educativos y socioeconémicos deberian
ser los criterios compensatorios. Desde la descentralizacién, se trans-
firieron a los estados fondos educativos bajo la forma de una transfe-
rencia total que sélo puede ser utilizada para la educacién, pero se dejé
a los estados la decisién de cémo utilizarlos mejor. A través de la
magnitud y el disefio de estas transferencias, la federacién puede, en
principio, generar incentivos para los niveles adecuados de inversién
en la educacién y para cumplir el mandato redistributivo de la Ley
General de Educacién mediante la compensacion.

El objetivo de este articulo es analizar si la asignacién de las
transferencias educativas federales en realidad sigue los criterios
compensatorios que establece la ley, y si genera el conjunto de incen-
tivos adecuados para lograr los beneficios de eficiencia distributiva
prometidos por la descentralizacién. Seria demasiado ambicioso que-
rer cubrir aqui todo este tema, ya que la ley es nueva y muy amplia,
lo cual limita un anélisis empirico. Mas bien, este documento es
una exploracién inicial, ofrece una metodologia que podra utilizarse
en la medida en que se disponga de nuevos datos y también sugiere
algunos caminos para la investigacién en el futuro. El analisis hace

7 La federacién también puede mejorar la calidad de la educacién fijando las normas
minimas que se buscan en cada nivel educativo, ofreciendo asesoria técnica y estableciendo
programas para ayudar a los que estan en situacién de desventaja, entre otros. Aqui no se
tratardn estos puntos.
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uso de la literatura sobre economia pablica local y sobre financiamien-
to educativo. :

De este modo, el articulo contribuye también a ampliar la escasa
bibliografia sobre el financiamiento educativo y sobre las relaciones
fiscales entre la federacion y los estados en México. Existen pocos
estudios que abordan los temas que aqui se esbozan. La mayoria de
los que incluyen un tratamiento del gasto educativo en México se ba-
san en datos agregados para todo el pais y no analizan las diferencias
entre los estados respecto a las transferencias recibidas.®

Este documento se estructura de la siguiente manera: en la
seccién II considero a las transferencias educativas como una herra-
mienta para promover la equidad en la provisién de la educacién y
analizo el componente compensatorio de las transferencias actuales
utilizando técnicas estadisticas y econométricas. La seccion I se
centra en el uso de las transferencias educativas como una herramien-
ta del gobierno federal para lograr los objetivos en materia de politica
educativa y en si el sistema actual es congruente con dichos objetivos.
La seccién IV presenta las conclusiones.

IL Las transferencias educativas y los objetivos
redistributivos en la educacién

Desigualdad en el logro educativo

El logro educativo en los estados de México presenta una marcada
desigualdad. El cuadro 1 ofrece algunos indicadores educativos al
respecto. Entre la entidad federal con el promedio mas alto de escola-
ridad y la que presenta el menor existe una diferencia de casi cinco
afios. Mds impresionante adn es el hecho de que en 12 estados el nivel
de escolaridad promedio es menor a la educacién primaria obligato-
ria de seis afios.? Medir los anos de escolaridad promedio ofrece un

8 Ejemplos de los estudios que analizan el gasto para el pais en su conjunto se encuentran
en Fuller, 1985; Banco Mundial, 1991; Trejo et al., 1992; Merino Juarez, 1995. Desde que se
escribi6 este articulo, ha llamado mi atencién el hecho de que el doctor Pablo Latapi, de la UNAM,
esté dirigiendo un gran proyecto de investigacién sobre el financiamiento educativo que analiza
las diferencias entre los estados en cuanto a las transferencias educativas. Todavia no he tenido
la oportunidad de ver sus resultados, pero con base en notas periodisticas y conversaciones con
él, parece que algunas de sus conclusiones son congruentes con las mias.

Esta medida se calcula para toda la poblacién en un estado determinado y se presenta
en el censo.
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buen discernimiento del nivel general de educacién en el estado, pero
resta importancia a las diferencias recientes en cuanto al logro educa-
tivo entre los estados. Es decir, los estados cuyas poblaciones de mayor
edad tienen niveles muy bajos de escolaridad pueden tener atin unindica-
dor bajo, incluso si las generaciones més jévenes han alcanzado niveles
de escolaridad superiores en relacién con otros estados. Puesto que la
descentralizacién se refiere principalmente a la educacién bésica
(la educacién de adultos se considera un nivel distinto), se puede supo-
ner que las autoridades federales utilizaron los indicadores que refle-
jaran el desempefio més reciente para decidir la asignacién de trans-
ferencias. Una de las medidas disponibles es la eficiencia terminal.

La eficiencia terminal para la escuela primaria se define como la
relacién entre los que se matricularon en primer grado y los que se
graduaron seis afios después. Este indicador guia mejor a los encarga-
dos de elaborar las politicas que los “afios de escolaridad promedio”,
ya que refleja el desempefio educativo més reciente respecto a los nifios
en edad escolar y también ofrece una indicacién de la tasas de repeti-
cién y desercién.!® A diferencia de una medida longitudinal que sigue
a un grupo nuevo durante los seis afios de educacién primaria, la
relacién de eficiencia terminal sufre de sesgos causados por factores
como las distintas tasas de repeticién y los cambios en el crecimiento
ola inmigracién de la poblacién, tanto entre los estados como a lo largo
del tiempo. De igual manera, si se han dado cambios sustanciales en
el crecimiento de la poblacién de un estado (o en sus patrones de
inmigracién), habra un sesgo en la tasa de eficiencia terminal. A pesar
de estos problemas, la tasa de eficiencia terminal es una medida til
y se utilizard en este estudio en vista de que se carece de datos
longitudinales. En el cuadro 1 se puede apreciar que existen también
grandes disparidades en las relaciones de eficiencia terminal. En
dos estados, Chiapas y Guerrero, la relacién de los que se matriculan
en primer grado y los que se gradian seis aflos después es menor a
15%. Sélo en nueve estados la relacion de eficiencia terminal es de 75%
0 mayor.

El indicador de cobertura educativa muestra un panorama mas
optimista con inscripciones relativamente altas de nifios en el grupo

10 £} indicador de eficiencia terminal también presenta algunos sesgos ocasionados por
el logro educativo de las generaciones previas. Sin embargo, este efecto es considerablemente
menor que €l que presenta el indicador de “afios de escolaridad promedio”, ya que éste toma en
cuenta la poblacién de todas las edades, mientras que el primero se enfoca a los estudiantes que
han ingresado a la escuela en fechas més recientes.
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de 6 a 14 afios en muchos estados. Las altas tasas de cobertura reflejan
que el principal objetivo de la politica educativa en el pasadoe habia
sido mejorar el acceso a la escuela. Sin embargo, existen aun algunas
disparidades entre los estados. El hecho de que menos de 100% de los
nifios en edad escolar estén en la escuela no implica necesariamente
que el acceso a la escuela sea insuficiente. Podria reflejar también que
muchos nifios se ven forzados a abandonar la escuela por razones
econdmicas o familiares. Eliltimo indicador presentado es el coeficien-
te de variacién de las credenciales educativas en el grupo de 20 a 29
afos, reproducido de Bracho (1995). Se puede observar que la variacién
en el logro educativo es bastante alta tanto entre los estados como
dentro del estado. Bracho encontré que los estados con menores niveles
de escolaridad y mayores tasas de analfabetismo tendian a mostrar un
coeficiente de variacién mas alto.!!

El objetivo redistributivo

La Ley General de Educacién y otros documentos oficiales hacen
hincapié en el objetivo compensatorio de la politica educativa. Por
ejemplo, la ley establece que las autoridades educativas deben tomar
medidas para asegurar que todos los individuos puedan ejercer su
derecho a la educacién, a una mayor equidad educativa y al logro de
igualdad de oportunidades para el acceso y la permanencia en la
educacion. Ademads, dichas medidas se dirigirian preferentemente
hacia las regiones o grupos en situacién mas desventajosa en términos
de los indicadores educativos o socioeconémicos. Asimismo, la ley
indica que deben establecerse programas “compensatorios”, por medio
de los cuales el gobierno federal proporcione recursos especificos a
aquellos estados con mayores brechas educativas. Puesto que nila ley
ni la Constitucién presentan otros objetivos principales respecto al
financiamiento educativo, asumiré que éstos son los que debe seguir
la Secretaria de Educacién Publica.

La ley no contiene una definicién explicita de equidad. Sin em-
bargo, parece que subraya especialmente la “equidad vertical” y los

'L 1 punto principal aqui es ilustrar que existe una amplia variacién en el logro educativo
también dentro de los estados. Las comparaciones entre los estados deben realizarse con
cuidado, ya que distribuciones mds igualitarias podrian reflgjar que mas gente tiene pocas
credenciales educativas o que han alcanzado credenciales de mas alto nivel.
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criterios de “igualdad de oportunidades”. Por lo comun, la equidad
vertical se refiere al “tratamiento adecuadamente desigual de los
desiguales” (Berne y Stiefel, 1984), esto es, reconoce que no todos
los individuos son iguales y, por lo tanto, no deben recibir la misma
educacién. Por ejemplo, los nifios de zonas muy pobres pueden necesi-
tar insumos educativos especiales que compensen las condiciones
sociales o0 econdmicas que chstaculizan su capacidad para obtener un
nivel de educacién dado.

Segtn lo indican Berne y Stiefel, en general la igualdad de
oportunidades se formula de una manera negativa: no deberia haber
diferencias en el tratamiento ocasionadas por caracteristicas “conside-
radas ilegitimas, como la propiedad de riqueza por alumno, el ingreso
familiar, la capacidad tributaria o el sexo”. Es decir, no deberia haber
una relacién entre esas variables y el gasto en programas educativos.
Esta situacién no deberia impedir que un niflo de una zona rural pobre
que contribuye poco al ingreso tenga acceso a una calidad educativa.
En cambio, la equidad horizontal sigue el principio de que los iguales
deben ser tratados de manera igual. Si se considera que todos los
alumnos son iguales, el gasto por alumno deberia ser igual.

Las definiciones anteriores sugieren una pregunta: jigualdad
para quién? Si buscamos una redistribucién entre los alumnos, redis-
tribuir los fondos educativos entre regiones con niveles educativos y
sociocecondémicos de los estudiantes heterogéneos puede alejarnos del
objetivo inicial de asegurar que los individuos “en mejor situacién”, en
términos econémicos y educativos, compensen a los menos afortuna-
dos. Transferir fondos de un estado rico a un estado més pobre (o de
uno con niveles educativos altos a otro con niveles bajos) parece en
primera instancia promover la equidad vertical. Sin embargo, cuando
existen grandes disparidades entre los estados, como es el caso en
México, existe también una redistribucién regresiva de los pobres y
menos educados en el estado rico alos ricos y bien educados en el estado
pobre. En este sentido, incluso si las transferencias educativas federa-
les se disefiaran y asignaran con cuidado, no podrian asegurar por
completo que se alcanzaran los objetivos de equidad, desde el punto de
vista del estudiante individual. A pesar de este problema, todavia
puede ser deseable que la federacién redistribuya entre los estados, ya
que existen estados que son, sin lugar a dudas, mas pobres y estdn en
mayor desventaja, educativamente hablando, en relacién con los de-
més. En principio, 1a federacién puede afinar la redistribucién median-
te programas educativos especificos o programas de alivio de la pobre-
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za que incluyeran un componente educativo, como el programa de
Escuela digna o el programa de desayunos escolares.

Las politicas compensatorias pueden promoverse mediante las
facultades legales que posee la federacion o asignando fondos de
manera tal que la calidad y el acceso a la educacién se eleven en gene-
ral y, en particular, en aquellos estados que estdn mas rezagados en
términos de logros educativos. Obsérvese que si se buscara aumentar
en todos los estados el financiamiento educativo propio del estado,
todavia habria bases para la redistribucién. Como veremos con mas
detalle en la seccién 111, los estados mas ricos estan en condiciones de
ofrecer un nivel de educacién dado con un menor esfuerzo fiscal, ya que
tienen una base tributaria mayor. Por tanto, la ayuda federal puede
contribuir a que los estados con una base tributaria menor alcancen el
nivel de educacién que de otra manera no podrian lograr.

El cuadro 2 muestra que existen también grandes disparidades
entre los estados en términos de ingreso per cdpita y acceso a los fondos
educativos federales. En la cuarta columna del cuadro se puede ver
que sélo 11 estados tienen un ingreso per cdpita superior al promedio,
y que representan sélo 32% de la poblacién. El Distrito Federal tiene
un ingreso per cdpita 154% superior al promedio, mientras que el
ingreso de Oaxaca y de Chiapas es més de 50% inferior al promedio.
El acceso a los fondos educativos federales también varia de manera
importante, si bien en menor medida que el ingreso per cédpita. Un
rapido vistazo a los datos muestra también que los estados m4s ricos
en términos per cdpita son los que reciben fondos federales por alumno
que también estan por encima del promedio (el Distrito Federal, que
no tiene un sistema propio de educacién basica, Campeche, Querétaro,
Colima y Baja California Sur), lo que indica que los fondos no se
asignan necesariamente de manera compensatoria, un tema que vol-
veremos a explorar més adelante.

;Son compensatorias las transferencias?

Si, como se analiz6 antes, el gasto educativo federal tiene un objetivo
compensatorio, seria de esperar que los principales factores que deter-
minaran las transferencias educativas federales a cada estado fueran
la brecha o el atraso educativo en ese estado, una medida del bienestar
econémico y una medida de las condiciones sociales en desventaja.
Cuanto méas bajos sean los indicadores educativos, el ingreso o las
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Gustavo A. Merino Judrez

condiciones sociales, mayor seria la transferencia. Para investigar este
punto, primero calculé los coeficientes de correlacién por clasificacio-
nes de Spearman entre las transferencias educativas federales por
alumno y los indicadores educativos y econémicos. Después, puesto
que las correlaciones por clasificaciones s6lo observan la relacién entre
dos variables, utilicé un esquema de regresién para estimar cual fue
el efecto combinado de las medidas educativas y econémicas sobre los
fondos federales por alumno.

Los coeficientes de correlacién por clasificaciones de Spearman
muestran si existe una relacién entre dos variables que representan
la clasificacién entre los estados de las transferencias educativas
federales y cualquier otra variable educativa o socioeconémica. En el
estudio se utilizaron las clasificaciones de acuerdo con las variables
en cuestién, mas que los valores numéricos reales, ya que, seguin el
argumento compensatorio, las autoridades supuestamente tomarian
en cuenta la posicién de cada estado en relacién con los demds a la hora
de distribuir los fondos federales entre ellos. Un coeficiente cercanoa 1
(~1) indica una correlacién positiva (negativa) fuerte en las clasifi-
caciones, y uno cercano a cero indica que no existe relacién.

Los coeficientes por clasificaciones se calcularon para cada indi-
cador educativo o socioeconémico respecto a: 1) los fondos educativos
federales para educacién bdsica por matricula en ese nivel; 2) los
fondos educativos federales para educacién bésica por alumno, defla-
cionado por el salario inicial del profesor en el estado, i, en relacién con
el del Distrito Federal, y 3) los fondos federales para educacién en todos
los niveles por matricula total.'? El deflacionador calculado es una
aproximacién de las diferencias en el costo de la educacién entre los
estados. Es sélo una aproximacion, ya que las diferencias en el salario
inicial del profesor no reflejan la compleja combinacién de salarios y
prestaciones que pueden recibir los profesores, ni son necesariamente
iguales a los salarios de los profesores en aquellos estados que tienen
su propio sistema educativo.!® Es importante observar la diferencia
entre fondos federales para la educacién bdsica y fondos federales para

121 o5 distintos niveles de la educacién bésica incluyen la escuela secundaria, las escuelas
vocacionales, las universidades publicas y las escuelas normales.
Los salarios y las prestaciones varian sustancialmente de acuerdo con la antigiiedad
y otros factores. Una mayor antigiiedad aumenta la posibilidad de que los profesores elijan la
regi6n en la que quieren trabajar. Por ejemplo, las regiones mas populares pueden tener un
nimero desproporcionado de profesores “antiguos”, lo cual afectara el costo de la educacién en
esa region.
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todos los niveles de educacién. En primer lugar, la transferencia de
responsabilidades educativas se refiere a la educacién basica y, por
tanto, es relevante considerar la distribucién de fondos para este nivel
de educacion por separado del resto. En segundo lugar, las grandes
diferencias en los coeficientes pueden implicar que el financiamiento
educativo no sigue criterios de inversién 6ptimos, ya que el rendimien-
to social a la inversion educativa no es el mismo para todos los niveles.
En este articulo nos occuparemos del primer punto; las correlaciones
que utilizan todos los niveles educativos se usan sélo con fines ilustra-
tivos. Los resultados en cualquiera de los casos conducen a las mismas
conclusiones que se presentan mas adelante.™

El signo esperado de cada coeficiente, asi como los coeficientes de
correlacién por clasificaciones, se presentan en el cuadro 3. Al ver los
coeficientes sélo para la educacién basica, se puede apreciar que su
magnitud en valor absoluto no es nunca muy alta, y que la mayor se
da respecto a la eficiencia terminal y el producto estatal bruto (PEB)
per capita. Si el objetivo de las autoridades fuera igualitario antes que
compensatorio, de modo que la distribucién de fondos no reflejara
diferencias en el ingreso u otras variables, entonces el bajo valor
absoluto de los coeficientes no seria preocupante, pues indicaria que
el financiamiento educativo es congruente con el principio igualitario.
Sin embargo, en México el criterio compensatorio que establece la ley
implicaria que la magnitud del coeficiente debe ser més alta en valor
absoluto y tener el signo de la segunda columna del cuadro 3. No
obstante, se encontré que en todos los casos el signo del coeficiente es
exactamente el opuesto al que se esperaba. Un panorama similar surge
cuando se observa la relacién entre los indicadores educativos y
socioeconémicos y los fondos federales deflacionados por las diferencias
en los salarios de los profesores, y los fondos federales para todos los
niveles de educacién, respectivamente. En lo que respecta a los prime-
ros, los coeficientes también tienen un tamaio semejante al de los
valores originales, con excepcién del PEB per cépita y el porcentaje de
la poblacién que vive en zonas rurales. Sin embargo, en todos los casos,
el signo del coeficiente es el opuesto al esperado.

Myia asignacién de fondos entre los niveles educativos puede tener un efecto importante
en el logro educativo. Algunos estados proporcionan fondus educatives a los niveles altos de
educacion, dejando de lado la educacién basica, aungue los rendimientos sociales tienden a ser
mayores para la educacién basica cuando los niveles educativos en general son bajos. Esto puede
ser muy regresivo, ya que los gque pueden asistir a niveles mas altos de educacién podrian ser
los ricos. En este articulo no se pretende analizar este tema, pero pueden encontrarse mayores
detalles en Merino Judrez (1995).
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Cuadro 3. Coeficientes de correlacién por clasificaciones respecto a los fondos educativos

federales por alumno en educacién basica y para todos los niveles de educacién, valores reales

y valores deflacionados para diferencias en los salarios de los profesores

Coeficientes de correlacién por clasificaciones

Educacién

bdsica
deflacionada
por los salarios

Todos los

niveles de
educacién

de los
profesores

Educacion
bdsica

Signo
esperado

Indicador

0.19 0.20

0.21

Afios de escolaridad promedio

Eficiencia terminal

0.29 0.29

0.36

(escuela primaria)

Porcentaje de nifos en edad escolar

0.25

-0.32

0.30

-0.17

0.27
-0.28

matriculados

Tasa de analfabetismo (mayores de 15 afios)

0.16 0.39

0.32

PEB per cépita

Porcentaje de la poblacién

-0.05 -0.19

-0.17

que vive en zonas rurales

Las transferencias de la educacién federal en México

En suma, hasta el momento las pruebas sugieren que las trans-
erencias federales no se apegan a los criterios compensatorios. En los
iguientes parrafos uso un esquema de regresién para explorar mas a
ondo si existe dicha relacién. Se hacen algunas especulaciones respec-
o a las posibles razones para esta aparente falta de criterios compen-
:atorios en la asignacién de transferencias federales.

Utilizando un anilisis de regresién, puede verse la relacién entre
as transferencias educativas federales por alumno y la combinacién
le los indicadores educativos y socioeconémicos. La ecuacion siguiente
:xpresa dicha relacién. TF/al son las transferencias federales por
alumno, Ed es una medida del atraso educativo, Y/N es una medida

lel ingreso y Soc es un vector de indicadores sociales y econémicos.
Presumiblemente, otros factores deberian afectar también la magni-
tud de la transferencia, como los altos costos de proporcionar educacién
en zonas alejadas y escasamente pobladas en donde no se logran
economias a escala, o una necesidad superior a la usual de servicios de
educacién especial en algunas regiones a causa del gran atraso. El
subindice i representa a cada estado.

N

[%} =01+ 02 Ed; + o3 [X) + o4 Soc + o5 Otro + u;
13 i

Corri una serie de regresiones de acuerdo con este modelo, en
donde la variable dependiente era la transferencia de educacién fede-
ral para la educacién bdsica de 1994 por alumno en ese nivel, y las
variables independientes eran un conjunto de indicadores educativos
y socioeconémicos para cada estado, omitiendo de manera deliberada
otras variables que podrian afectar el monto de la transferencia (sus
consecuencias se analizardn mas adelante).'® Es muy importante tener
en mente que yo buscaba evaluar la relacién entre las variables, dadas
las disposiciones compensatorias de la ley, y no encontrar la especifi-
cacién que estime de mejor manera la magnitud de las transferencias
federales por alumno. No presento regresiones en donde la variable
dependiente es “las transferencias educativas federales para todos los
niveles de educacién, por alumno” o “las transferencias educativas
federales para la educacién béasica deflacionada por los salarios de los

% Las ecuaciones pueden correrse con transferencias federales y no federales por
alumno en educacién basica. Sin embargo, utilizar las ultimas evita el problema de la hetero-
cedasticidad.
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profesores”. En el primer caso, porque la descentralizacién se hizo
respecto a la educacion bésica y, por tanto, es més exacto utilizar dicha
medida. En el segundo caso, porque, como se menciond antes, el
deflacionador utilizado es sélo una aproximacién sujeta a sesgos.

Las variables explicativas utilizadas fueron:

e Indicadores educativos:
« Eficiencia terminal para la escuela primaria, 1994.
o Nivel de escolaridad promedio en cada estado.
¢ Indicadores socioeconémicos:
« Producto estatal bruto en 1993 (a precios de 1994).'6
« Porcentaje de la poblacién que vive en zonas rurales.
+ Niveles de inmigracion netos en cada estado como porcentaje
de los residentes locales (un nimero negativo implica que la
emigracién superé a la inmigracién).

En el cuadro 4 se presentan los coeficientes que resultaron de cuatro
especificaciones distintas. Puesto que sé6lo hay 32 observaciones (México
tiene 31 estados y el Distrito Federal), fue importante no utilizar
demasiadas variables independientes. Por un lado, el problema de tener
pocas observaciones se ve atenuado por el hecho de que existe una gran
variacién en todas las variables utilizadas. Ademads, los indicadores
educativos disponibles tienden a correlacionarse mucho y, por tanto,
tiene sentido incluir sélo unas cuantas variables. También podria pre-
sentarse un problema de multicolinearidad entre los indicadores educa-
tivos y las variables sociceconémicas. Aunque la multicolinearidad
produce estimadores no sesgados, es importante tener cuidado en la
interpretacion de los resultados (Pyndick y Rubinfeld, 1981).

La especificacién 1 incluye la eficiencia terminal, el nivel de
educacién promedio, el producto estatal bruto per cdpitay el porcentaje
de poblacién rural. Casi todas las variables se explican por si solas, con
excepcién de la altima. Esta indica una mayor pobreza y bajos niveles
educativos que por lo general prevalecen en las zonas rurales. En
algunos casos, los costos de prestar servicios educativos también
suelen ser mds altos en las zonas rurales porque existen pocas econo-
mias a escala y los alumnos carecen de las ventajas de sus semejantes
en las ciudades. Tiene el signo esperado, pero no es muy significativo.

16 No todos los afios se calculan los productos estatales brutos. El dltimo célculo es para
1993 y el anterior para 1988.
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Dejé esta variable fuera de otras especificaciones principalmente en
vista del problema de su correlacién multilineal respecto a cualquier
indicador socioeconémico o educativo.

En la especificacién II agregué una variable que mide la inmigra-
cién neta de un estado como proporcién de los residentes locales
(valores positivos indican que hay mas personas que llegan al estado
que gente que lo abandona). La inclusién de esta variable se debe al
hecho de que una inmigracién o una emigracién a gran escala tiene un
efecto fuerte sobre la capacidad de un estado para dirigir su sistema
educativo. Sila inmigracién es alta, los costos educativos aumentaran,
colocando una pesada carga sobre el estado en cuestion, en particular
si se necesitan nuevas escuelas o instalaciones educativas.!” Enton-
ces, se presumiria que la federacién podria incrementar su financia-
miento de modo que los estados con relaciones de inmigracién netas
positivas fueran capaces de prestar servicio educativo a sus nuevos
habitantes. Un argumento en contra seria que la emigracién de un
estado surge parcialmente de las condiciones sociales y econémicas
adversas en ese estado y, en consecuencia, dicho estado deberia recibir
fondos educativos compensatorios. De igual modo, cuando existe una
inmigracién neta negativa, los estados tendrén incentivos para inver-
tir muy poco en educacién (porque los ciudadanos educados se van a
vivir a otro lado). En este caso, el gobierno federal podria ayudar a
“internalizar” los derrames por medio de mayores transferencias edu-
cativas. Por tanto, esta claro cudl signo esperar, aunque creo que el
efecto del costo mds alto es el mas fuerte. En todo caso, esta variable
no se utilizé en las ecuaciones Il y IV porque su coeficiente y su nivel
de significacién son muy bajos.

En la especificacién III inclui dos variables educativas y también
el ingreso per cdpita como variable explicativa. El coeficiente para el
nivel de escolaridad promedio tiene el signo adecuado, pero su signifi-
cacién es muy baja. No utilicé esta variable en la ecuacién IV —la
especificacién preferida—, porque podria correlacionarse tanto con
la eficiencia terminal como con el ingreso per cdpita, y también porque
podria no reflejar mejoras recientes en el logro educativo.

Teniendo en cuenta las advertencias anteriores, se pucde ver que

17 Plausiblemente, si los inmigrantes estan mejor educados que los residentes existentes
o estdn mas motivados para estudiar, el logro educativo del estado podria elevarse y se atenuaria
el aumento en los costos de prestar el servicio educativo (por ¢jemplo, a través de menores tasas
de repeticién). Sin embargo, los estados que tienen relaciones de inmigracién netas positivas
en general veran un aumento en sus costos educativos.
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Cuadpro 4. Coeficientes de regresién

Transferencias federales para la educacién bdsica por alumno

en el estado i

I

4

Variable dependiente

1.162
(3.057)

-0.103 1.3995 1.3999
(2.831) (2.886)

(-0.076)

Constante

0.0052
(0.805)

0.0096
(1.126)
-0.0924
(-0.798)

0.0097
(0.991)

0.0119
(1.365)
0.0552
(0.327)

Eficiencia terminal

~0.0932
(-0.739)

Nivel de educacién promedio

0.0137
(1.182)

0.01801
(1.401)

0.0181
(1.352)

0.0216
(1.646)
0.0127
(1.195)

Ingreso estatal bruto per cdpita

Porcentaje de poblacién rural

-0.000336
(-0.020)

Inmigracién neta como

porcentaje de los residentes
en el estado (1990)

0.11

0.13

0.13

0.17

2

R

Nota: estadisticos ¢ entre paréntesis. 32 observaciones.

Las transferencias de la educacidn federal en México

el esquema de la regresién también muestra que la distribucién de
fondos educativos no se apega a los criterios compensatorios. En todas
las ecuaciones el ajuste no es muy bueno, lo cual refuerza las conclu-
siones, aunque se recomienda cierta prudencia, ya que Ics problamas
de estimacién esbozados antes pueden contribuir a tener R? bajas. Sin
embargo, lo que es todavia mas importante, en la mayoria de los casos
el signo de los coeficientes es el opuesto al esperado. Los coeficientes
para las variables explicativas mantenidas en la ecuacién IV —la
eficiencia terminal y el pPEB per cdpita— padecen este problema.
Ninguno de éstos es altamente significativo y su valor baja cuando
dejan de utilizarse los “afos de escolaridad promedio”. En suma, la
combinacién de estos indicadores educativos y socioeconémicos no
parece sostener una relacién fuerte con la magnitud de las transferen-
cias educativas federales transferidas a cada estado.
Presumiblemente, las autoridades educativas podrian estar uti-
lizando indicadores educativos y sociceconémicos diferentes a partir
de los cuales fundamentar sus decisiones de distribucién. Sin embargo,
dudo que éste sea el caso. Por lo general, no existen muchos indicadores
disponibles (al menos para el piblico) distintos de los que utilicé.
Ademas, es probable que cualesquiera otros indicadores estén correla-
cionados con los aqui utilizados. Aun asi, puede ser que las variables
usadas no sean las ideales. Por ejemplo, en lo que respecta a la
desventaja educativa, seria preferible una variable que midiera efec-
tivamente el desempefio y el logro educativos, como seria el resultado
de pruebas estandarizadas aplicadas en todo el pais. Dichos datos no
est4an disponibles, al menos al piblico. La eleccion de los indicadores
educativos disponibles estd limitada porque no se puede distinguir
directamente un componente educativo de uno socioeconémico.
Podria argiiirse que este modelo padece por los sesgos de las
variables omitidas. Otras variables independientes no incluidas po-
drian tener un efecto sobre la magnitud de la transferencia federal.
Por ejemplo, se podria esperar que la inercia de las transferencias
anteriores fuera importante, como seria una medicién de los costos. El
coeficiente de correlacion entre los gastos federales antes y después
de la descentralizacién es muy alto; esto indica que, en lugar de cen-
trarse en los criterios compensatorios, las autoridades resolvieron la
distribucion de ese afio de acuerdo con la de los anos anteriores.® Esta

8 podria tratarse también de que en algin momento en ¢l pasado, los fondos educativos
federales siguieron criterios de equidad, pero que éstos no se reajustaron de acuerdo con el
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es una explicacién probable para México, ya que la mayor parte de las
transferencias se utiliz6 para pagar salarios de trabajadores de la
educacién, cuyo nimero no cambia tan répido con el tiempo. Sin
embargo, como se afirmé antes, aqui no se trata de estimar la magnitud
de la transferencia federal, sino de ver si las variables relacionadas
con la equidad son importantes para determinarla. Por esta razén,
decidi no incluir otras variables presuntamente explicativas. Ademas,
puesto que el sistema de transferencias actual data de 1993 y sélo
cuento con indicadores educativos para 1994, fue imposible hacer
comparaciones de un afio a otro. En todo caso, puesto que el desempeiio
educativo cambia lentamente, es probable que los resultados no hubie-
ran diferido mucho.

¢Las pruebas anteriores implican que, en general, la politica
educativa federal no tiene en cuenta los criterios de equidad? La
respuesta es un rotundo si. Por una parte, el anilisis indica que las
variables que deberian mostrar una relacién importante con las trans-
ferencias federales —la eficiencia terminal y el ingreso per capita— no
lo hacen. Por otra, la transferencia de la administracién del sistema
escolar a los estados es todavia muy reciente para extraer conclusiones
definitivas. Los datos utilizados corresponden a 1994 y es razonable
esperar que compromisos anteriores —como los salarios de los profeso-
res y el nimero de profesores contratados, las construcciones en
proceso y las compras de equipo- no cambiarian en un par de afios. En
otras palabras, probablemente las autoridades educativas no hayan
podido centrarse en los aspectos de equidad después de un periodo tan
corto. Estd garantizado extender el andlisis a 1995 y 1996. Sin embar-
go, si la distribucién relativa de los fondos a los estados no ha cambiado
de manera importante, entonces es probable que se sostengan los
resultados presentados aqui. A pesar de los problemas de la estimacién
empirica, el estudio al menos sugiere que las autoridades educativas
deberian volver a evaluar la distribucién y la magnitud de las trans-
ferencias educativas federales.

Podria argumentarse que se puede promover la equidad de otras
maneras que no reflejen necesariamente el monto de los fondos pro-
porcionados a cada estado. Por ejemplo, el gobierno federal puede
otorgar fondos para programas especiales a los estados o a los muni-

tiempo. M4s bien, el presupuesto siguié incrementandose afio con afo, pero siguiendo el mismo
patrén de gastos por estado. Ignoro (y dudo) si existieron dichos criterios compensatorios
iniciales.
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cipios, algunos de los cuales no tendrian que aparecer en el presupues-
to educativo (por ejemplo, el programa de desayunos escolares o el
programa de Escuela digna). Sin embargo, dudo que compensen las
desigualdades del sistema actual. Una razén para esto es que tienden
a ser pequeiios en relacién con los presupuestos educativos.'® Segundo,
existen pruebas de que en si mismos no son compensatorios.?®

Hasta aqui, el anélisis se ha enfocado principalmente en el
objetivo compensatorio respecto a las medidas educativas y socioeco-
némicas. Un tema muy relacionado es de qué manera el disefo de la
transferencia en si tiene efectos de equidad y eficiencia y, a la vez, cual
es el efecto de la transferencia sobre las finanzas de los estados. Este
sera el tema de la siguiente seccién.

IIlL. Las transferencias educativas federales,
las finanzas de los estados y la descentralizacién
de la educacién

Antes del acuerdo de descentralizacidn, la federacién podia perseguir
directamente la politica educativa disenada en el centro, ya que dirigia
las escuelas. Hoy en dia, cuenta con dos importantes instrumentos
para influir en la manera en que se dirige la educacion publica: 1) los
atributos que conserva legalmente respecto a la politica educativa en
general, como el disefio de los planes educativos, asi como otras
facultades extralegales que puede ejercer, que van desde la presion
sobre el presupuesto hasta la regulacion del patrocinio politico,?' y 2) el

¥ por ejemplo, la suma de la inversién federal en los programas de “Nifios en solidaridad”,
“Escuela digna”, “Apoyo a la educacién basica” e “Infraestructura educativa” (todos del Progra-
ma Nacional de Solidaridad) representa 2.2% de las transferencias educativas federales en
México para 1994. Fuente: calculos propios con base en datos de la skp respecto a las
transferencias educativas y del Programa Nacional de Solidaridad. Informacion basica sobre
la ejecucion y desarrollo del programa del primero de diciembre de 1988 al treinta y uno de
agosto de 1994, México, Porriia, 1994.

De acuerdo con una presentacién que hizo Maria Fernanda Merino acerca de los
desayunos escolares en México en la Harvard School of Public Health (enero de 1997), !a
proporcién de nifios elegibles para recibir los desayunos escolares en estados pobres no reﬂ.e)‘a
el gran niimero de nifios necesitados en relacién con la proporcién de ninos elegibles para recibir
desayunos escolares en estados ricos. )

! México es un pais muy centralizado, de modo que el poder de fucto de la federacién con
frecuencia excede el que permite la Constituci6n, pues es capaz de esgrimir un poder muy grande
mediante la tradicién politica, el patrocinio y el control financiero. No obstante, su capacidad
para influir en la politica educativa en el 4mbito estatal se ve reducida en relacién con la
situacién no descentralizada. Puede esperarse que esto contintie a medida que el pais se acerque
a un sistema més federalista y demacratico.
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disenio y la magnitud de las transferencias educativas federales. Se
abandona el poder directo porque se percibe que una estructura des-
centralizada seria mucho mas eficiente, de modo gue la federacién se
podria dedicar a otros objetivos de la politica publica. Esta seccién
se centra en el segundo instrumento y en sus efectos sobre las finanzas
de los estados. No obstante, es til considerar el fundamento de la
descentralizacién.

Hay en todo el mundo un gran interés por la descentralizacién de
algunos sectores de la economia, tanto en los paises desarrollados como
en los menos desarrollados. Desde el punto de vista econémico, el
atractivo del gobierno descentralizado reside en mejorar la distribu-
ci6én de recursos de los productos puiblicos provenientes de una diver-
sificacion de acuerdo con los gustos y las demandas locales (Oates,
1972; Tiebout, 1956). Ademads, la competencia entre las jurisdicciones
puede promover la innovacién y las mejoras generales en la prestaciéon
de servicios.

Como es natural, la descentralizacién no necesariamente implica
la completa separacion del gobierno central y, como se dijo en la
introduccién, puede ayudar a que la federacién logre sus metas, in-
cluida la redistribucién. En su estudio clasico, Oates (1972) conside-
ra a la descentralizacién una parte integral del federalismo, el cual
“representa [...] un punto medio entre el gobierno unitario y la descen-
tralizaciéu extrema”. Para Oates, la definicién econémica del federa-
lismo no necesita ser la misma que la politica, por lo cual los paises
pueden ser constitucionalmente federalistas y mantener un gobierno
central muy fuerte, como sucede en México. Para Qates, el problema
medular del federalismo es determinar la estructura éptima del sector
publico en términos de las capacidades de toma de decisiones para
funciones especificas. De este modo, ha propuesto el “teorema de la
descentralizacién”, el cual muestra que para un bien publico cuya
demanda varia geograficamente, y cuya prestacién es igualmente
costosa para el gobierno central y para el local de cada jurisdiceidn, “el
hecho de que los gobiernos locales ofrezcan niveles de produccién
eficientes en el sentido de Pareto para su jurisdiccién respectiva” seria
al menos igual de eficiente que si el gobierno central prestara un nivel
uniforme del servicio.

Como sucede con otros bienes publicos, cuando se estudia la des-
centralizacién educativa, debemos observar si se pueden lograr las efi-
ciencias distributivas y, de ser asi, si éstas pesan mas que las eficien-
cias productivas (por ejemplo, de las economias a escala) y otras metas
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educativas (incluida la redistribucién), que podrian exigir una presta-
¢ién centralizada de los servicios educativos.?? Asimismo, si se opta por
la descentralizacién, es preciso generar las medidas y los incentivos
apropiados para lograr las eficiencias prometidas. En la bibliografia
econémica, por lo comuin se utilizan dos modelos analiticos para
examinar esta cuestién: el modelo de la “eleccién fiscal” y el “modelo
del agente principal”.

La principal diferencia entre estos modelos es el grado de auto-
nomia y rendicién de cuentas que los gobiernos locales tienen respecto
alarecaudacién de ingresos, la planificacién, el gasto y la toma de deci-
siones (Campbell, Peterson y Brakarz, 1991). El modelo de la eleccién
fiscal local supone que la rendicién de cuentas sera forzada a través
de las urnas, tanto respecto a la prestacién del servicio de acuerdo con
las demandas locales, como respecto a decisiones en lo tocante al ingre-
so y el gasto hechas para este fin. Si se conocen las preferencias de los
votantes, se puede producir el conjunto 6ptimo de bienes publicos. Este
modelo tiene cierta aplicacién en los sistemas realmente federados de
los paises desarrollados. Con frecuencia, el gasto y el ingreso estdn
estrechamente vinculados y el electorado los vigila de modo constante.
De hecho, como han sefialado Campbell et al., en algunos paises esto
conduce a que se realicen referendos sobre paquetes fiscales y de
servicios completos. Este modelo es la'base de gran parte del material
publicado sobre el federalismo y la descentralizacién en los paises
desarrollados.

En los modelos de la agencia, el principal (que en este caso podria
ser el gobierno central) estableceria las prioridades, de acuerdo con lo
que los funcionarios federales creen que son las preferencias o las
necesidades de la poblacién.?? Con medidas ex ante, el principal puede
crear un conjunto de incentivos para los agentes (los estados), los
cuales, frente a estos incentivos, se compor.ardn de manera congruen-
te con el objetivo del principal. En dichos modelos aplicados a la
descentralizacidn, la rendicién de cuentas de los gobiernos subnacio-
nales se da hacia el gobierno central y no tanto hacia los votantes
locales. Por lo tanto, la bibliografia respectiva se dedica mds a cémo

2 por ejemplo, se me ha sugerido que una razdén importante para la prestacién centrali-
zada de la educacién, aun si la demanda local no esta completamente satisfecha, es el deseo de
proteger la cultura mexicana y de mantener la cohesién nacional, al exigir que todos los alumnos
del pais sigan el mismo curriculum.

Aqui, los funcionarios son representantes de los ciudadanos en general, los cuales, en
una democracia, deberian ser los verdaderos principales.
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diseiar el conjunto adecuado de incentivos. Muchos de los paises
unitarios o centralizados de América Latina, incluidos los que consti-
tucionalmente son una “federacién”, pueden estudiarse utilizando los
modelos de la agencia. En vista de la estructura politica de México, el
marco analitico del agente-principal parece apropiado, més atn dado
el enfoque “de arriba abajo” que parece haber seguido la descentrali-
zacién educativa. Con el tiempo, a medida de que se construyan
mejores instituciones democraticas, es posible que la rendicién de
cuentas se dirija hacia el electorado antes que hacia el gobierno
central

Ambos modelos tienen fallas importantes que limitan su aplica-
cién en algunos casos. El primero depende demasiado de la capaci-
dad de respuesta de los votantes a las decisiones en materia de poli-
ticas publicas y de la respuesta de los encargados de elaborar las
politicas publicas a las preferencia locales. El electorado de Tiebout,
que “vota con los pies”, ofrece un gjemplo de las suposigiones restricti-
vas en este tipo de modelo. En cambio, los modelos del agente-principal
confian demasiado en la capacidad de las partes para encontrar el
conjunto correcto de incentivos ex ante. Por ejemplo, los funcionarios
de los estados pueden tener un conjunto de metas que entran en
conflicto con las de la federacién y en donde las relaciones agente-prin-
cipal se establecen también respecto a los intereses politicos locales,
al electorado o incluso a la federacién misma en diferentes dmbitos
politicos. Ademads, incluso si se diseifia el conjunto correcto de incenti-
vos en una relacién de intercambio, podria suceder que las institucio-
nes adecuadas para el comportamiento deseado no estén en el lugar
adecuado. Esto podria ser especialmente agudo en el caso de México,
ya que algunos estados no tenian ningiin tipo de instituciones que se
dedicaran a la educacién bésica antes de la descentralizacién.

No obstante, estos modelos ofrecen un marco inicial muy 1til para
analizar la relacién del disefio de las transferencias federales y las
decisiones presupuestarias, cuyos elementos se pueden combinar
cuando sea conveniente. Mas adelante analizaré otros aspectos de las
transferencias educativas que repercuten de modo considerable en la
educacién, pero que los anadlisis teéricos niegan con base en la teoria
de la agencia y los modelos de la eleccién fiscal local.

24 Naturalmente, existen otros modelos que podrian ser utiles en la bibliografia econé-
mica asi como de la ciencia politica y la administracién pablica. Por ejemplo, los estudios sobre
la tradicién del “nuevo institucionalismo” podrian ser vitiles y deberian formar parte de futuras
investigaciones.
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El disefio de las transferencias educativas

La federacién puede utilizar transferencias para: 1) cumplir el requi-
sito de equidad que establece la ley, como se analizé en la seccién
anterior; 2) promover, mediante su diseno, la eficiencia distributiva en
la produccién del servicio educativo en el ambito estatal, y 3) recom-
pensar (o castigar) a los estados por su esfuerzo educativo. La manera
en que se distribuyen los fondos educativos federales afectara natural-
mente su efectividad.

Segun la teoria econémica, la eficiencia distributiva se ve afectada
por los “precios” que enfrentan los gobiernos subnacionales al proveer
la educacién. La forma de la transferencia produce la respuesta
deseada, en parte dependiendo de su efecto sobre la estructura de
precios. Ceteris paribus, una “transferencia igualitaria” para la edu-
cacién hace que la provisién de este bien sea mas barata en relacién
con otros bienes. Esto puede observarse en la figura 1 como un cambio
en la pendiente de la curva de presupuesto (de XE | a XE,). Supongamos
que la federacién, gracias a los derrames de la educacién, quisiera que
el estado ; aumentara la provisién de dicho bien de OA a OB. Si conoce
las preferencias del estado, podria ofrecer una transferencia igualita-
ria tal que el estado elige el punto b (no se presenta la curva de
indiferencia para evitar obstrucciones), maximizando asi su utilidad
y conduciendo al nivel deseado de prestacién de servicios educativos.?

En cambio, una transferencia total sélo tiene un efecto sobre el
ingreso. En la figura 1 esto se observa como un desplazamiento pa-
ralelo de la linea de presupuesto original (XE ), ya que no cambian los
precios relativos entre la educacién y otros servicios publicos, en la
distancia horizontal entre las lineas de presupuesto que miden el
monto de la transferencia. En estas nuevas condiciones, el estado
maximiza su propio bienestar en el punto ¢, lo que produce una
prestacion de servicio educativo de OC. La produccién de la educacién
se eleva simplemente porque la transferencia ha ocasionado que el
estado sea mads rico, suponiendo que en México, como sucede en otros
paises, la educacién es un bien normal. Sin embargo, como no se logrd
que el bien piblico en cuestién fuera méds barato en relacidon con otros
bienes, el ingreso adicional se utiliza para comprar también otros
bienes, y el nuevo nivel de produccién por lo general no sera el que

25 La manera en que esta dibujada la figura supone implicitumente que la elasticidad
del gasto en educacién con la concesién es mayor que la unidad.
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Figura 1. Efecto de transferencias igualitarias y totales sobre los
A presupuestos estatales

Otros servicios plblicos

x

»
»

o A C & B B2 Educacién

maximiza el bienestar nacional (OB). Para que esto suceda, la trans-
ferencia deberia ser muy grande.?

El simple hecho de condicionar que la transferencia se utilice para
la educacién acaso no conduzca a mejores resultados que una situacién
en donde la transferencia es incondicional y el gobierno estatal es capaz
de redirigir el gasto educativo hacia la compra de otros servicios. Este
argumento calificaria cuando el gobierno subnacional no hubiera usado
sus propios recursos para la educacién antes de la transferencia (Fisher,
1996). Este caso podria aplicarse a los estados de México cuyo gasto propio
en educacién basica haya sido pequefio o inexistente antes de 1992,

En México, las transferencias federales a la educacién estipuladas
en el acuerdo de descentralizacién no representan tan sélo un ingreso
adicional para los estados, como sugiere el analisis teérico usual. Mas
bien, se supone que ayuden al estado a cubrir esa parte del servicio
educativo que la federacién administraba y dirigia directamente antes
de que se transfiriera a los estados. Al menos en el corto plazo, como

% Este analisis se basa en Oates (1972) y Gramlich (1977).
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se mencioné en la seccién I, podrian existir una serie de compromisos
dificiles de cambiar en la “nueva administraciéon”, como podrian ser
algunos pagos a los educadores, las construcciones en proceso, ete. Con
estos compromisos hechos, un estado puede redirigir su propio ingreso
hacia otras compras tornandose mas eficiente (por ejemplo, recortando
costos innecesarios). Desde luego, el lado opuesto esta en que redujo el
gasto “no comprometido”, lo que podria llevar a una reduccién en la
calidad o en la cobertura de la educacién.

Plausiblemente, se podria evitar la fuga de fondos educativos a
gastos no educativos si la transferencia total se otorgara a condicién
de que el gobierno subnacional no redujera su propio gasto (junto con
la condicién de este tipo de que la transferencia se utilice para un
propésito especifico). Sin embargo, este tipo de transferencias no
promueve la eficiencia, ya que no logra proporcionar los incentivos
para recortar costos. De heche, una condicién de este tipo penaliza a
los estados que ya antes hacian un esfuerzo para financiar la educacién
a partir de fondos propios. Asimismo, reduce los incentivos para que
los estados dediquen cada vez mas recursos a la educacién ya que
después no podrian cambiar su decisidn.

Al comparar el gasto promedio estatal en educacién como propor-
cién del total entre 1989-1991 y 1993-1994, se encuentra que de los
siete estados que mostraban una reduccién en el gasto en el periodo
1993-1994, en cuatro de ellos su propio gasto excedia, en ocasiones
mucho, al gasto promedio por estado en educacién para ambos periodos
(dos estaban por debajo del promedio y uno apenas por arriba para
1989-1991 y por debajo en el periodo 1993-1994, como se presenta en
el cuadro 5).?” En todos los casos, la tasa de cambio del gasto federal
en educacién excedié la del gasto propio del estado. Esto podria indicar
que los estados en cuestién deberian tener ganancias en eficiencia para
ser capaces de redirigir sus propios fondos hacia la provisién de otros
bienes. No obstante, se garantiza que en futuros trabajos se investiga-
ra acerca de si esto representa ganancias reales en eficiencia.?®

Chile ha usado una transferencia total por alumno (Winkler).
Dichas transferencias por capitacién son comunes cuando es muy fécil
medir la poblacién objetivo (como es el caso de los alumnos). Las

%7 Lo anterior se calculé utilizando el gasto educativo para todos los niveles, ya que no
fue posible separar los valores correspondientes a educacion basica en el peripdo 1990-1991.
Para investigar este tema, deben observarse los cambios en los costos provecados, por
ejemplo, por cambios en las practicas administrativas.
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Cuadro 5. Estados que redujeron sus propios niveles de participacién en educacién

Nota: Célculos propios a partir de datos de la SEP.

Distrito Federal
Estado de México
Nuevo Leén
Sinaloa

Promedio nactonal

Baja California
Hidalgo

Tamaulipas

Estado
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transferencias pueden referirse al financiamiento educativo en general
o0 a programas especificos. En Chile, la transferencia por capitacién para
las primarias y secundarias transfiere fondos a los municipios y, algo
muy interesante, a proveedores privados sobre una base por alumno. El
monto de la transferencia es fijo de acuerdo con una férmula transpa-
rente, la cual garantiza un nivel minimo relativamente alto de gasto por
alumno, pero no asegura la igualdad en el gasto, ya que los municipios
estdn en libertad de agregar al monto de la transferencia lo que les
permita su propia capacidad fiscal, manteniendo asi los diferenciales del
gasto. El sistema chileno de transferencias a la educacién muestra
también que crear incentivos para las transferencias (en cualquier
direccién) puede producir cambios en el comportamiento de las autori-
dades del estado. De acuerdo con Winkler, hay pruebas de que en Chile,
si el gobierno central elevara las transferencias, los municipios respon-
derian con una disminucién en su propio gasto, aunque no por un gran
monto. Se confirma asi la hipdtesis de la “fuga” mencionada antes.
Ademas, puesto que la transferencia se paga como un subsidio por
alumno, los municipios y los proveedores privados han tomado medidas
con mucho éxito para aumentar la matricula. Asimismo, la transferencia
ha producido una mayor disponibilidad de escuelas y ha promovido la
participacién de la comunidad (Castatieda, 1992).

En Australia y Nueva Zelandia se utiliza un tipo similar de
transferencias (Banco Mundial, 1995). En Australia la escuela prima-
ria es responsabilidad de los estados, pero los fondos del gobierno
central se distribuyen de manera redistributiva por alumno en propor-
cién con la pobreza relativa. En Nueva Zelandia la transferencia va
directamente a las escuelas de acuerdo con la siguiente férmula: 80%
corresponde al nimero de alumnos y 20% a su status socioeconémico.
Luego, una junta directiva elegida localmente administra los fondos.

Cualquier tipo de transferencia tendra efectos redistributivos
entre los estados. El efecto redistributivo no sé6lo se ve afectado por
la magnitud y la distribucién de la transferencia, sino también por la
manera en que se recolecta el ingreso para pagarla. Por ejJemplo, si las
transferencias se financian con impuestos sobre la renta progresivos
y se redistribuyen per cdpita, habra efectos compensatorios siempre
que las comunidades mds ricas reciban menos de lo que aportan.

La relacién entre la magnitud y el tipo de transferencia y el
ingreso local es muy importante. Si la educacién se basara sélo en los
ingresos locales (o estatales), las desigualdades podrian perpetuarse
con cierta facilidad. En particular, algunos estados son viables politi-
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camente pero no tanto en el campo econémico, por lo que podrian ser
incapaces por si solos incluso de prestar niveles minimos de servicio.
La redistribucién nacional se realiza mejor si la federacién asigna
participaciones de los ingresos.

En el cuadro 2 se mostré que en México el ingreso per capita varia
sustancialmente entre los estados, lo que crea fuertes disparidades en
la base tributaria de cada entidad.?® Ademas de las transferencias
educativas, la federacién ofrece “participaciones federales” que son
parte de los acuerdos de participacién general del ingreso. La propor-
cién del ingreso local recolectado, que no sea parte de la utilizada para
la participacién general del ingreso, respecto al monto de las “partici-
paciones” es una medida de la capacidad del estado para obtener
ingresos de manera local. Para 1994, sélo en el Distrito Federal la
proporcién de ingresos locales fue mayor que la de las participaciones
federales (138%).%° En todos los demads estados, los ingresos locales
fueron menores a 50% de la “participacién federal”, desde 46% en
dJalisco hasta 3.5 y 3.3% en Hidalgo y Oaxaca, respectivamente.

Académicos y politicos de varios paises han participado en deba-
tes respecto a cual es la mejor manera de tomar en cuenta la capacidad
y el esfuerzo fiscales de niveles subnacionales de gobierno. Alemania,
Canadad y Australia tienen sistemas que conducen a la compensacién
de fondos entre las regiones (no sélo en educacién) al tiempo que
mantienen incentivos de eficiencia. En los Estados Unidos, durante
mads de dos décadas se ha estado debatiendo acerca de la compensacién
fiscal respecto a la ayuda federal a los estados y a la ayuda estatal a
los distritos educativos (véanse, por ejemplo, Wyckoff, 1992; Res-
chovsky, 1994; Ladd y Yinger, 1994; Moyniham y Taubman Center for
State and Local Government, Kennedy School, 1996). El debate se
torné mas acalorado cuando las érdenes judiciales de varios estados
(por ejemplo, California y Texas) declararon inconstitucionales los
sistemas de financiamiento educativo de dichos estados, que se basa-
ban en gastos locales recaudados de los impuestos locales sobre bienes.

D En general, cuanto mayor sea el ingreso per cépita (imedido como producto estatal bruto
per capita), mayor serd la base tributaria para los impuestos federales o locales.

El Distrito Federal no es propiamente un estado; mds bien, estd gobernado por
autoridades federales. Su relacién fiscal es un tanto diferente de la de los estados. Discutible-
mente, tiene una restriccién presupuestaria “mas suave” y varios de sus servicios publicos los
paga directamente la federacién, por lo que no tiene que usar sus propios fondos o sus
“participaciones federales” como lo hacen los estados. En especial, la federaciéon ha pagado
tradicionalmente los servicios educativos. Sin embargo, no existe ningin impedimento legal
para que el Distrito Federal no realice un mayor esfuerzo con sus fondos propios.
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El argumento fue que dicho tipo de sistemas perpetia las desigualda-
des en educacién, ya que los distritos mas ricos pueden comprar
mejores servicios educativos. La pregunta se convierte, mas bien, en
cual es la mejor manera de eliminar esta desigualdad sin castigar
indebidamente a los que hacen un mayor esfuerzo ni causar otras
distorsiones en lugar de mantener la “neutralidad”.

Bird (1993) afirma que el caso basico para una transferencia
compensatoria es 1) generar el “nivel correcto de externalidad” (en
cuyo caso una transferencia igualitaria parece funcionar mejor) y
2) hacer posible que los gobiernos locales presten un minimo adecuado
de servicios piiblicos.! Una pregunta importante es la siguiente: jqué
debe compensarse? Tan sélo otorgarle a todas las jurisdicciones el
mismo monto por alumno no tiene en cuenta las condiciones fiscales
de la localidad, los costos y las preferencias locales. Segtun Bird, en
todos los paises que tienen sistemas formales de transferencias com-
pensatorias, el objetivo es compensar la capacidad de los gobiernos
subnacionales para que presten cierto nivel de servicio, o bien, com-
pensar el desempefio de este nivel de servicio. Agrega que el criterio
del desempefio plantea un problema ya que si no se ajusta a las
diferencias en la capacidad fiscal, el gobierno que hace menos ganara
mads. En cambio, si las transferencias se basan en el ingreso potencial
—en la capacidad de recaudacién, no en los ingresos reales—, no se
desalienta el esfuerzo fiscal al seguir el “criterio de capacidad igual”.
En todo caso, es importante que haya un vinculo claro entre el ingreso
y la asignacién del gasto para un servicio particular.®

La creacién de un vinculo entre las transferencias y los ingresos
locales va mé4s alla de “obtener precios correctos”. Tiene también un
efecto scbre la autonomia en la prestacién local de servicios, lo cual
seria necesario para lograr algunas de las eficiencias distributivas que
promete la estrategia descentralizadora.?® Sin embargo, esto no siem-

31 En este mismo sentido, Ladd y Yinger (1994) sugieren que el argumento fundamental
para la ayuda compensatoria es la “equidad categdrica, que existe cuando todos los ciudadanos
tienen un acceso justo a los servicios piblicos considerados de particular importancia para sus
oportunidades en la vida”.

La bibliografia sobre la compensacién fiscal es amplia y muy conocida. Un andlisis
concienzudo de este material y su aplicacién al caso mexicano seria un buen tema para una
investigaci6n futura. El punto principal aqui es captar la importancia de tener un vinculo entre
la capacidad fiscal, el esfuerzo fiscal y la magnitud de las transferencias para obtener precios
correctos y generar el conjunto adecuadao de incentivos,

Recaudar impuestos locales para financiar la educacién también podria hacer que el
electorado vigile mas las acciones de las autoridades educativas locales y, asi, logre que rindan
cuentas.
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pre ocurre. En los paises de la 0oCDE que comenzaron un proceso de
descentralizacién educativa entre 1970 y 1988 (Francia, Grecia, Por-
tugal y Espafia), el nivel de ingreso recaudado localmente aumentd,
pero no se alcanz6 una mejora correspondiente en el control local de la
educacién (OCDE, 1992),

En México, la descentralizacién de la educacion basica no sirvié
de mucho para darles autonomia a los gobiernos estatales en este
respecto, lo que de por si hizo dificil aumentar la eficiencia en la
prestacién de este servicio, segin se dijo. Este problema se ve exacer-
bado por el hecho de que el vinculo entre las transferencias y los
ingresos locales es, cuando mucho, tenue y que los estados tienen una
capacidad muy limitada para obtener recursos dada su actual base
tributaria.? Un problema que presenta el financiamiento del gobierno
central con este tipo de sistemas es que los fondos centrales a menudo
vienen amarrados, y depender de las transferencias puede destruir los
incentivos para tomar decisiones locales responsables (Oates, 1993).
Obsérvese que la necesidad de fuentes de ingreso mas independientes
no implica que la educacién deberia financiarse tan sélo localmente.
Como se mencioné antes, hay beneficios de la recoleccién central de
ingresos. Si las transferencias se distribuyeran de acuerdo con férmu-
las transparentes que tuvieran en cuenta los temas ya analizados, de
todas maneras se seguiria promoviendo la autonomia local.

Las férmulas con las que se asignan las transferencias deberian
incluir componentes de la capacidad fiscal ademads de criterios com-
pensatorios basados en los indicadores educativos. También es crucial
que sean transparentes, en el sentido de que los criterios considerados
sean medibles y todas las partes interesadas puedan conocer con
certeza la magnitud de la transferencia relevante. Si los fondos se
asignan mediante una negociacién caso por caso, podrian darse efectos
redistributivos adversos, y podria ser menos probable que se generara
el conjunto adecuado de incentivos. Los funcionarios estatales podrian
exhibir un comportamiento egoista, o la federacién podria utilizar esos
fondos como recompensa o castigo politico. Incluso cuando el patrén
general de las transferencias federales (educativas o no) promueva la
redistribucién progresiva, si el proceso no es transparente y objetivo,
podrian darse pérdidas en el bienestar como producto de los costos del

i Segin el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, los estados han transferido gran
parte de la base tributaria estable y amplia al gobierno federal quien, en cambio, devuelve parte
del ingreso en forma de transferencias.
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proceso de negociacién. Asimismo, asignar mediante negociaciones
crearia incertidumbre y obstaculizaria la planificacién educativa a
largo plazo, ademas de que podria alejar a las autoridades estatales
de las preferencias locales y reducir la rendicién de cuentas de los
funcionarios estatales (los cuales pueden culpar a la federacién del
financiamiento inadecuado).

De acuerdo con algunos funcionarios de la Secretaria de Educacién
Publicay de las secretarias de Finanzas de algunos estados, actualmente
no se utiliza una férmula transparente y objetiva.®® Sin ella, es probable
que la distribucién refleje las posiciones de negociacion y no preocupa-
ciones educativas genuinas. Ademds, sera mas facil mezclar y confundir
las transferencias educativas con otras transferencias federales como
parte de una estrategia de negociacién (por ejemplo, reduciendo las
“participaciones” federales si crecen las transferencias educativas a un
estado determinado), lo que produce ineficiencias debidas a la natura-
leza y las condiciones distintas de las transferencias.

En México las transferencias educativas provienen de los ingresos
generales de la federacién, no de impuestos particulares, como serian
los impuestos sobre bienes en los Estados Unidos.”® Por tanto, los
funcionarios estatales no estarian en condiciones de percibir una
relacién entre la capacidad fiscal del estado o su esfuerzo fiscal y los
fondos recibidos a través de las transferencias. Puesto que algunos
estados que hacen un esfuerzo relativamente mayor para contribuir a
la educacién de sus ciudadanos podrian ser penalizados, mientras
otros que contribuyen relativamente poco, en términos de su capacidad
fiscal, podrian ser recompensados, se crean incentivos aviesos.

Un examen del cuadro 2 mostré que entre los estados maés ricos
en términos per cdpita se encuentran los que reciben los mayores
fondos educativos por alumno en educacién bdsica. El mismo cuadro
muestra también que el financiamiento de la educacién con recursos
propios por alumno varia ampliamente de un estado a otro. Para
descubrir si el sistema de transferencias actual recompensa la inver-
sién estatal en la educacién, se calcularon correlaciones por clasifica-
ciones entre las transferencias educativas estatales por alumno (para

35 Recibi estos comentarios ea varias conversaciones informales a lo largo del afo. Dicho
sea a su favor, los funcionarios de la Secretaria de Educacién Publica estdn tratando de llegar
a dichas férmulas. Ignoro sus componentes e importancia.

Algunos estados, como el Estado de México, tenian un impuesto especial para la
educacién. Sin embargo, esto no es generalizado y en el ambito nacional no existe un impuesto
semejante.
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la educacién basica y para todos los niveles de educacién) y dos medidas
diferentes. Primero, el gasto estatal por alumno (en educacién basica
y para todos los niveles de educacién) y, segundo, la relacién del gasto
propio en educacién por alumno y el PEB per capita (titulado “esfuerzo”
en el cuadro 2). Se considera que éste mide mejor el esfuerzo educativo
y por lo comiin se utiliza en comparaciones internacionales. Los esta-
dos difieren mucho de acuerdo con esta medida, que va desde 0% en
Hidalgoy 0.32% en el Distrito Federal, hasta 9.35% en Baja California.
Los rangos de las correlaciones se presentan en el cuadro 6.

Como puede verse en el cuadro 6, todos los rangos de los coeficien-
tes de correlaciones son negativos, lo cual podria indicar que los
estados que invierten més en educacién a partir de sus propios fondos
(es decir, que realizan un mayor esfuerzo educativo) son penalizados
con transferencias relativas menores, y que el sistema actual no los
recompensa por ello. Una interpretacién mas podria ser que el gasto
estatal y las transferencias federales se establecen simultdneamente:
mientras mayor es el primero, menores son las segundas. Una expli-
cacién tal podria describir el proceso de decisién, pero no explica la
posibilidad de que algunos estados sean penalizados. Algunos de los
coeficientes son relativamente modestos, lo que podria indicar que, de
existir, la “penalizacién” por el esfuerzo no seria muy grande. Sin
embargo, es importante sefialar que el mayor coeficiente (en términos
absolutos) corresponde a la correlacién entre el gasto federal para la
educacién bésica por alumno y la medida del esfuerzo, también para

la educacién bésica (-0.35), donde el servicio descentralizado es la
educacién basica.

La economia politica de las transferencias

Cada vez existe mds bibliografia sobre la economia politica de las
transferencias. Comprender el aspecto politico de las transferencias y
la descentralizacién es importante para evaluar su efectividad, ya que
su éxito dependerd mucho de las instituciones existentes, la habilidad
para acumular apoyo politico, etc. Por ejemplo, si el gobierno local no
da respuesta a las preferencias locales, como suponen dichos modelos,
entonces gran parte de la causa econémica para la descentralizacion
estd perdida, ya que no podrian realizarse las eficiencias distributivas
{Oates, 1993). De igual modo, el atractivo de la descentralizacién
podria reducirse si el funcionario estatal es el agente, pero tiene varios
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Cuadro 6. Coeficientes obtenidos de la aplicaci

ducativa estatal

entre las transferencias federales y la inversion e

Transferencias federales para la educacién basica

-0.32

Gasto estatal en educacién basica por alumno

por alumno

Gasto estatal para todos los niveles de educacién

-0.18

por alumno

-0.35

basica
Gasto estatal para todos los niveles de educacién

“Esfuerzo” educativo estatal para la educacion

Transferencias federales para todos los niveles

~0.12

por alumno

de educacién por alumno

-0.25

“Esfuerzo” educativo estatal para todos los niveles
de educacion

Nota: Esfuerzo = (gasto estatal por alumno)/PEB per cépita.
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“principales” ademds de la federacién (tales como la legislatura estatal,
el electorado, intereses especiales, etc.). En este caso, la rendicién de
cuentas hacia el gobierno central sera difusa y sera dificil crear un
conjunto de incentivos que maximice el bienestar nacional, segiin lo
percibe la federacién.

Los intentos por descentralizar, no s6lo 1a educacién, también han
renovado el interés en este tema en México. Muchos estudios abordan
aspectos puramente administrativos o legales, pero un ntimero cada
vez mayor estd buscando comprender también las implicaciones en
términos de la economia politica. Respecto a las transferencias educa-
tivas, sobresalen dos puntos: primero, la relacién entre las autoridades
educativas y el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién
(sNTE) y, segundo, la existencia y el desarrollo de instituciones y
autoridades educativas en los estados. Un anilisis detallado de estos
dos puntos estd mas alla de la intencién de este articulo, pero se
garantiza hacer una breve descripeién en investigaciones futuras.

El sNTE ha tenido un largo y a veces conflictivo matrimonio con el
Estado. Es el sindicato mas grande de América Latina, lo que le da un
gran poder de negociacién, en vista de su capacidad de movilizacién
popular y de ofrecer votos al partido dominante (pr1). Por lo tanto, su
influencia sobre las politicas educativas ha sido muy grande, hasta el
punto en que el debate sobre la descentralizacién se centré mas en si
ésta reduciria el poder del sindicato que en sus efectos en la educa-
¢i6n.%" Supuestamente, la reduccién del poder del SNTE provendria de
la necesidad de negociar por separado con cada estado, no vinicamente
con el centro. Los estados también podrian aumentar su posicién de
negociaciéon ya que los que tienen necesidades educativas semejantes
(o gobernadores que piensen igual) podrian formar coaliciones, asi
como el hecho de que ahora supuestamente enfrentan restricciones
presupuestarias “més duras”.®

37 La relacién entre el SNTE y el gobierno y la naturaleza de la influencia del sindicato en
las politicas educativas es naturalmente mucho mas compleja de lo que aqui se expresa. Un
andlisis mds detallado rebasa el dmbito de este trabajo, ya que la discusién ha abordado
principalmente la manera en que el gobierno federa! distribuye las transferencias educativas.
En esta seccién quiero tan sélo sugerir temas para futuras investigaciones.

Los estados no podran cambiar los fondos disponibles tan facilmente como la federa-
cién, lo cual limitara las concesiones que pueden ofrecer a los sindicatos. Los funcionarios
estatales también podrian rendir mayores cuentas a la poblacién local que un burécrata lejano
en la ciudad de México y, por lo tanto, estarian menos dispuestos a ofrecer muchas concesiones-
Por ltimo, los estados que tienen gobiernos que no son del PRi no tienen una relacién politica
estrecha con el sindicato. Un argumento en contra es que algunos estados tendrdn una posicidn
de negociacién m4s débil que la del sindicato. El tiempo dird cual posicién es la correcta.
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Es probable que la descentralizacién no haya traido la reduccién
esperada en el poder del sindicato e incluso haya dejado a algunos
estados en una posicién de negociacién desventajosa, ya que la nego-
ciaciéon sobre salarios y otras prestaciones en el sector educativo aun
se hace en gran parte en el centro. Con el actual sistema de transfe-
rencias, algunos estados (en particular los pequeiios o los que tenian
pequeiios gastos educativos previos) podrian hoy en dia tener un
incentivo para apoyar la negociacién centralizada ya que no pueden
asumir altos costos educativos (éstos los asume el gobierno federal y,
por iltimo, los contribuyentes de todo el pais) y podrian recibir el
valioso apoyo politico de la seccién estatal del snTE. En todo caso, en
vista de su gran nimero de miembros, incluso un sindicato dividido
podria dejar a algunos estados en desventaja cuando negocian temas
laborales con el sindicato en relacién con la situacién que prevalecia
cuando el gobierno nacional negociaba con un sindicato unificado. La
presencia de restricciones presupuestarias suaves en el ambito estatal
(maés que en el federal) aumenta hoy en dia el poder de negociacién del
sindicato segin el sistema actual.

El segundo tema se refiere a las instituciones educativas en los
estados. El acuerdo de descentralizacién transfirié responsabilidades
de un solo golpe. Esto hace surgir la pregunta de cémo enfrentan los
estados las nuevas responsabilidades, institucionalmente hablando,
ya que muchos carecian de instituciones o autoridades educativas o, si
las tenian, eran muy débiles. Ornelas (1995) hace un intento inicial
por responder a estas y otras preguntas mediante estudios de caso de
seis estados. Sus resultados muestran sorprendentes diferencias en la
manera en que se han ajustado los estados. Por ejemplo, el Estado de
México, que dirigia el mayor sistema educativo estatal con su propio
sindicato antes de la descentralizacién, ha preferido administrar
por separado el sistema estatal original y el nuevo sistema federal, ya
que asi se evitan conflictos entre los sindicatos respecto a salarios y
Prestaciones.

Los acuerdos institucionales que finalmente se haran tendran
implicaciones muy importantes sobre el logro de las eficiencias distri-
butivas y las mejoras en el servicio educativo en general que prometié
la descentralizacién. Ni un buen diseiio de transferencias ni una sélida
Politica educativa del centro podran asegurar este logro si las institu-
Ciones no responden a las necesidades locales 0 no administran la
transferencia de manera eficiente.

115




Gustavo A. Merino Judrez

El alcance de la descentralizacién

Hasta aqui, el anélisis no ha cuestionado el alcance de la descentrali-
zacién de la educacién bdsica. Actualmente se est4 realizando un
debate académico sobre los méritos de la descentralizacién y hasta
dénde deben participar los niveles inferiores de gobierno en la presta-
cién del servicio educativo.

Como en otros paises, la descentralizacién mexicana fue parcial.
Las responsabilidades se transfirieron a los estados, no a los munici-
pios. El nivel de gobierno que estd prestando el servicio no es el que
esta “mdés cerca” de los ciudadanos y, por lo tanto, la capacidad de
respuesta de los funcionarios a las preferencias locales no podria
lograrse tan facilmente. En cambio, las experiencias de Chile y Nueva
Zelandia son alentadoras. En estos paises, la descentralizacién se
proporciond localmente.®® Una de las principales ventajas de esto
es que los padres de familia y la comunidad en general participan en
la educacién y pueden hacer que los funcionarios rindan cuentas.
Por afiadidura, la competencia entre las escuelas puede reducir los
costos y elevar la calidad, como muestra la experiencia de los Estados
Unidos (Hoxby, 1994). De nueva cuenta, el ejemplo chileno en donde
escuelas no lucrativas compiten por las transferencias por alumno es
también ilustrativo. Desde luego, el lado opuesto, como se ha argumen-
tado en el texto, es que los niveles mas altos de gobierno son més
capaces de perseguir politicas redistributivas y de compensacién,
particularmente cuando la desigualdad del logro educativo entre los
municipios es mayor que entre los estados. Una vez mas, los Estados
Unidos sirven de modelo, en donde los distritos escolares tienen
distintas capacidades para ofrecer educacién, lo cual ha obstaculizado
constantemente un mayor logro educativo.

El alcance de la descentralizacién puede estudiarse asimismo en
términos de las facultades que formalmente se les otorgaron a los
estados. De hecho, mientras que la prensa ha alabado el “acuerdo” de
1992 diciendo que fue un paso importante en la descentralizacién
de las funciones federales a los estados y a menudo lo ha llamado la
“federalizacién de la educacién”, en realidad el gobierno federal todavia
controla la mayor parte de los principales instrumentos de las politicas

39 Fstos paises no tienen el equivalente de los estados en México y, por lo tanto, el proceso
de descentralizacién no se puede comparar con facilidad. Sin embargo, proporcionan un ejem-
plo de ¢6mo se provee la educaci6n en el medio local, es decir, en jurisdicciones muy pequeias.
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educativas.®’ En otras palabras, el acuerdo de descentralizacién ain
estd lejos de constituir una “devolucién” de funciones a los estados.
Ademas, mientras que las responsabilidades se transfirieron formal-
mente a los estados, la facultad de toma de decisiones en este nivel de
gobierno es, en realidad, inferior a la correspondiente divisién formal
de funciones o responsabilidades entre los estados y la federacién. El
hecho de que las distribuciones presupuestarias sean determinadas
principalmente por el gobierno federal, de que los fondos de los estados
sean muy limitados, asi como la naturaleza del proceso politico en si,
pueden limitar seriamente la capacidad del estado para afectar la
manera en que se dirige la educacién, e incluso reducir la rendiciéon de
cuentas de las autoridades estatales hacia los ciudadanos. Incluso las
facultades exclusivas que la federacién mantiene sobre varios aspectos
de la politica educativa podrian representar un obstdculo para lograr
las eficiencias distributivas que prometié la descentralizacion. Por
ejemplo, el control federal sobre todos los curricula, al tiempo que
promueve normas minimas, podria también reducir la innovacion y la
capacidad de las escuelas de ir al dia con el cambio tecnoldgico. El
excesivo control central real disfrazado de descentralizacién podria
conducir a una posiciéon inferior ya sea respecto del sistema centrali-
zado que existia antes de 1992 o de un sistema que fuera efectivamente
descentralizado. En este sentido, no deberia considerarse que el status
quo es definitivo.

IV. Conclusiones

El objetivo de este articulo fue analizar las transferencias educativas
federales en México después del acuerdo de descentralizacién de 1992,
centrdndose en la redistribucién y en su capacidad para generar
incentivos que conduzcan a una mayor eficiencia para proveer la
educacién basica. Mds que una cobertura ambiciosa de todos los temas
relacionados con este objetivo, se intenté identificar los mds sobresa-
lientes y apuntar los caminos para la investigacién futura. Ademas,
este documento ayuda a llenar una laguna en la bibliografia sobre el
fir inciamiento educativo y las relaciones fiscales entre la federacién
y los estados en México, especialmente respecto a las transferencias
educativas a los estados.

40 Bn México, al contrario de lo que ocurre en otros paises, “federalizacion” quiere decir
transferir facultades a los estados, y no al revés.
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Entre las principales conclusiones de este trabajo se encuentran
las siguientes. Primero, existe una gran desigualdad entre los estados

en términos de indicadores educativos y sociales. Las transferencias

educativas federales de ninguna manera parecen buscar una politica
compensatoria. Segundo, las transferencias federales son una herra-
mienta importante para conseguir propésitos redistributivos, no sélo
respecto a los indicadores antes mencionados, sino también respecto
de las diferencias en cuanto a capacidad fiscal y esfuerzo en cada
estado. El diseiio, la magnitud y la distribucién de la transferencia
pueden afectar de manera significativa el conjunto de incentivos que
enfrentan los gobiernos subnacionales. Tercero, existe una gran desi-
gualdad entre los estados en lo que se refiere a su capacidad fiscal, su
base tributaria y su esfuerzo educativo. Se encontraron algunas prue-
bas de que el actual sistema de transferencias distorsiona las politicas
educativas de los estados, ya que aparentemente “penaliza” a los que
hacen un esfuerzo mayor. Por otro lado, los datos también sugieren
que podria haber algunas ganancias en eficiencia al proveer educacién
en algunos estados si el redireccionamiento de los fondos pudiera
atribuirse a un recorte de costos. Cuarto, ademas de lo anterior, otros
factores institucionales, como una limitada autonomia de los estados,
la falta de instituciones capaces de administrar el sistema educativo
en el &mbito estatal en algunas entidades y la relacién politica entre el
sindicato de maestros y el gobierno, reducen la probabilidad de que la
descentralizacién de la educacién logre su meta de mejorar la educa-
cién publica por medio de mayores eficiencias.

Estos hallazgos tienen implicaciones importantes. En primer
lugar, el sistema puede ser incapaz de reducir sustancialmente la gran
desigualdad en el logro educativo entre los estados. Esto daria como
resultado una pérdida en el nivel de vida y reduciria las oportunidades
de los habitantes de las zonas en desventaja en relacién con regiones
en mejor posicién, y por ultimo, podria afectar el crecimiento y el
desarrollo del pais en su conjunto. El problema se ve exacerbado si los
estados no hacen una mejor redistribucién dentro de su propio terri-
torio que la que harfa la federacién si el sistema educativo permane-
ciera centralizado.

En segundo lugar, si el actual sistema de transferencias genera
el conjunto equivocado de incentivos (por ejemplo, penalizando a los
estados que hacen mayores esfuerzos), la educacién podria sufrir
incluso en aquellos estados en donde el logro educativo era mds alto.
En vista de que los gastos educativos constituyen una proporcién muy
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grande del presupuesto estatal, las grandes distorsiones también
afectardn la prestacién de otros servicios piiblicos por parte de los
estados. En este sentido, se garantiza una revisién del sistema de
transferencias educativas federales. En particular, es necesario dise-
fiar una férmula transparente con base en criterios medibles y rele-
vantes. La misma medida debe aplicarse a las otras transferencias
federales. La férmula deberd incluir mecanismos para recompensar a
los estados que hagan mayores esfuerzos y penalizar a los que no lo
hagan.

En tercer lugar, habran de emprenderse estudios con el propésito
de determinar la capacidad de cada uno de los estados para dirigir
efectivamente el sistema educativo desde un punto de vista financiero
e institucional. La federacién tiene que desempeiar un papel muy
importante para asegurar que esto suceda, ofreciendo los incentivos
politicos y econémicos adecuados, sin reducir innecesariamente la
autonomia propia de los estados. En vista de los objetivos del estudio,
el andlisis aqui presentado se refiere a un periodo particular. En
consecuencia, no muestra de qué manera ha evolucionado el sistema
educativo a lo largo del tiempo en lo que respecta a las consideraciones
tanto de eficiencia como de equidad.

En vista de que los datos disponibles son limitados y del corto
periodo transcurrido desde la descentralizacién educativa en México,
no cabe pensar que los hallazgos que aqui se ofrecen representan
conclusiones definitivas. Es preciso profundizar en esta investigacién
en cuanto se disponga de datos nuevos y haya una mayor distancia
temporal. Sin embargo, estas limitaciones no deben conducir a descar-
tar por completo los hallazgos de este estudio, considerando sus
implicaciones. En cambio, si se toman con optimismo, podrian promo-
ver nuevas investigaciones y acaso conseguir que los encargados de
elaborar las politicas publicas vuelvan a evaluar el sistema de finan-
ciamiento educativo de modo que produzca una mejora en la educacién
publica en México.

Este estudio se ha centrado en el gasto. Idealmente, también
deberia centrarse en los resultados educativos. Es decir, se podria
analizar no s6lo cémo se distribuyen los fondos entre los estados, sino
también si dicha distribucién produce un mejor servicio educativo que
tome en cuenta las regiones mads necesitadas y lo haga de manera
eficiente. De nueva cuenta, un obstaculo para este tipo de andlisis es
la falta de datos significativos sobre los resultados educativos, espe-
cialmente en lo que respecta a la calidad de la educacién y no sélo a la
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cantidad.** Aun si se dispusiera de datos sobre la calidad de la
educacidén, probablemente las conclusiones aqui presentadas serian
validas. 8i la manera en que se presta el servicio educativo no difiere
considerablemente de una regién a otra (en términos de la mezcla de
insumos educativos), es mds conveniente aprender de los estados mas
ricos, o si la educacidn se dirige de manera mds eficiente en los estados
en desventaja (lo cual es poco probable por las dificultades socioecons-
micas y geograficas que prevalecen en muchos de estos estados), cabe
suponer que la desigualdad mostrada aqui respecto a la distribucién
de fondos puede realmente verse exacerbada si se utilizan medidas de
resultados.*?

Si bien los fondos educatives son necesarios para garantizar el
funcionamiento del sistema educativo, no debemos centrarnos sélo en
{a magnitud de los fondos. También es muy importante tener en cuenta
c6mo se distribuyen estos fondos entre niveles e insumos educativos
(Hanushek et al., 1994). Con las disparidades existentes en los fondos
educativos en México, esto no implica que no debamos preocuparnos
por las transferencias. Por el contrario, se requiere una sélida politica
compensatoria, pero debe ir acompafiada de una asignacién adecuada
de fondos entre insumos y niveles. No hay razones para esperar que
la descentralizacién por si sola mejore el servicio educativo en México.
Para esto se requiere innovacién, creatividad y visién por parte de las
autoridades educativas de los estados, si se quiere que la descentrali-
zacién dé frutos. Seguramente, los estados afrontaran el reto. Ojala
que el gobierno federal reconozca este reto y el papel que los estados
deben desempeiiar y los ayude en este esfuerzo. Asi, mediante el
sistema de transferencias, se promoveria la compensacién y se ofrece-
rian los incentivos adecuados para alcanzar una eficiente prestacién
del servicio educativo. '

41 Puncionarios de la SEP me han indicado que se estdn llevando a cabo grandes esfuerzos
para ofrecer este tipo de datos.
Por ineficiencia se entiende aqui que la misma mezcla de insumos educativos conduzca
adresultados inferiores o que los resultados no mejoren cuando se incrementan los insumos
educativos.
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