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integrar las diferencias en demanda debido a que la demanda de educacion varia de acuerdo a qué
clase de persona eres.

¢La descentralizacion en las escuelas incrementaria la desigualdad entre los ricos y pobres?”.

Me parece que esta es una pregunta acerca del financiamiento de la educacion, no acerca de como se
proporciona. Creo que existen diferentes respuestas para diferentes niveles de escolaridad. Si
hablam.o's de la universidad, creo que es un gran desperdicio el forzar a las personas a tener la misma
educacion. y se dafia a las personas cuyo talento no es tanto debido a que no obtienen ningin
prc?vecho. Y se daha a las personas con talento porque pueden hacer mucho mas de lo que se les pide.
Asi que a eso me refiero con estratificacion. ;Como se logra eso? Las escuelas como Harvard y
Stanford, escuelas de muy alta calidad, si permitirian incrementar la desigualdad. Pero en el buen
sentido, en el sentido de obtener lo mas que una persona puede ofrecer ex-post. Existe una pregunta,
¢y ex-ante? Lo que queremos hacer es disminuir los efectos de la riqueza de los padres en los logros
educativos. Y ahi creo que se pueden hacer cosas como cupones, becas. préstamos, y muchas cosas
que permitirian a las personas sin dinero ir a mejores universidades o mejores escuelas primarias.
Creo que eso tendria grandes efectos benéficos sobre la educacion de las personas, y sobre su valor
como ciudadanos y sobre su bienestar futuro.

“Durante e{ perio@o 88 a la fecha, el gobierno mexicano ha sido gobemado por doctorados en economia.
La economia mexicana esta en una de sus peores crisis. La opinién publica de México concluye que la
economia a nivel macroeconomico ha producido rendimientos negativos. Por el bien de muchos de los
que estamos aqui, espero que sea una falacia”.

Nf’ creo que los doctorados en economia resolverian todos los problemas del mundo, pero como he
t{who anteriormente, creo que no estoy hablando de México en este aho, sino de México dentro de 20
0 50 afios. Estoy hablando de politicas de largo plazo. A México no le fue muy bien antes de Salinas, y
no le va bien ahora, pero hubo un periodo en el que le fue muy bien, de manera que algunos errores
se cometieron. Pero, ;porqué concentrarse en Meéxico? En todo el mundo se ha visto que la
descentralizacion es la inica manera de apertura para obtener una democracia. Es la unica manera
en que las personas pueden vivir. Creo que la Economia importa, aunque no sé si los economistas
tienen talento en manejar una economia dia a dia. Cuando se tiene un buen sistema y varios errores
lo derriban, no te deshaces del sistema. Las reformas que han sido implementadas aqui, muchas de
ellf:s_ durardn, otras no. Dejemos a un lado la retérica acerca de los economistas que manejan
Meéxico, los economistas no manejaban México y México no murié a causa de la economia politica.
México no murié, y va a revertir su camino.
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INCREMENTANDO LA PRODUCTIVIDAD ESCOLAR: ENFOQUE DE EFICIENCIA-X'

Henry M. Levin®

Se repasan brevemente los enfoques desarrollados para mejorar la eficiencia educativa. Se presenta
un comparativo de las medidas centrales de las organizaciones existentes con lo requerido por las
organizaciones productivas. Se describe también la mayor intervencion basada en la “Eficiencia-X"".
que se refiere a incrementos en la productividad de las organizaciones con los mismos recursos al
reorganizar la produccion, mejorar la informacion y los incentivos a la mayor eficiencia. El autor
concluye que la economia de la educacién ha puesto poca atencion a la “Eficiencia-X"" en la
buisqueda de maneras de elevar la productividad educativa, y que este conceplto proporciona formas
mds directas de utilizar el andlisis economico para mejorar la educacion. De hecho, el andlisis de la
problemdtica de las escuelas bajo el enfoque de “Eficiencia-X" es particularmente pertinente para
las que prestan servicio a nifios con mayor riesgo de fracaso escolar --los que se encueniran en
situaciones de pobreza.

1. Introduccién

Las altimas dos décadas han sido testigos de profundas preocupaciones acerca de la productividad y los
costos escolares (Hanushek et al., 1994). Los economistas han tomado dos rutas primordiales al hacer
investigacion encaminada a la mejora de la eficiencia del sector educativo. El enfoque de la funcion de
produccién ha intentado averiguar los productos marginales de diferentes insumos escolares, para
identificar aquellos con impactos identificables estadisticamente 'y positivos (Hanushek, 1989) y para
comparar aquellos impactos con costos para mejorar la eficiencia en la distribucién (Levin, 1988). En
una linea similar de investigacion se han hecho intentos para clasificar la eficiencia de las escuelas
utilizando el analisis de involucramiento de datos [data-envelopment analysis, (DEA)] empleando
algoritmos de programacién matematica que identifiquen las escuelas de mayor productividad (c.g.
Deller y Rudnicki, 1993). A pesar de que esta literatura ha sido alentadora y ha sido materia para
importantes debates sobre la eficiencia de las escuelas, no existe evidencia de que los resultados hayan
sido utilizados para mejorar las politicas y la practica educativas.

Este articulo toma un camino diferente al continuar con el articulo original sobre la “eficiencia X” de
Harvey Licbenstein, en el cual se observa que los incentivos, la motivacion y otras dimensiones
organizacionales de la empresa tienen en el margen muchas mas implicaciones sobre la eficiencia de la
empresa, que la distribucion de los insumos. Un supuesto ticito serd que mayores ganancias en
eficiencia en la produccion educativa pueden derivarse de cambios dramaticos organizacionales mas que
de redistribuciones de los insumos escolares ya existentes, a pesar de que éstos ultimos no deben ser
descuidados. Procederé a dar una breve idea de los enfoques existentes que los economistas aportan

! Traducido con permiso del autor del articulo “Raising School productivity: An X-Efficiency Approach”, presentado para su
publicacién en una edicién especial del Economics of Education Review.

2 E1 Dr. Henry Levin es David Jacks Professor of Higher Education and Economics en la Universidad de Stanford. y Director
de The Center for Educational Research en la Universidad de Stanford (CERAS).

17




Capital Humano, Crecimiento, Pobreza: Problematica Mexicana

para mejorar la eficiencia educativa y compararé estos con las implicaciones de la nocion de Liebenstein
sobre la eficiencia X. Después compararé algunas medidas centrales de la actual organizacion escolar
con lo que generalmente se requiere por las organizaciones productivas dentro del contexto de la
eficiencia X. La tercera seccion describira brevemente una mayor intervencion escolar que se basa en el
criterio de la eficiencia X v los resultados de las evaluaciones de las escuelas que han sido transformadas
bajo su esquema. La seccion final comprende un breve resumen de lo que se ha aprendido y sus
implicaciones.

2. Las escuelas y la Eficiencia-X

Por razones obvias, los economistas tradicionalmente se han ocupado de la eficiencia en distribucion o
en precio. Esta preocupacién ha resultado en gran parte del hecho de que la distribucion de recursos esta
en el corazon de la ciencia econémica, y el mecanismo de precios es la solucion principal a los
problemas de ineficiencia. Por lo tanto, no es sorprendente que la busqueda de una eficiencia escolar
haya sido limitada principalmente a la bisqueda de insumos efectivos a través de la estimacion de
funciones de produccion educativa, conjuntos de produccion y razones de costo-efectividad.  Aun la
investigacion que busca identificar las escuelas mas eficientes, aporta solamente clasificaciones de la
eficiencia de las escuelas y un conjunto de productos marginales para aquellas empresas que se
consideran estan en la frontera de eficiencia (Deller & Rudinicki, 1993; Fare, Grosskopf'y Weber 1989;
Grosskopof, Hayes, Taylor & Weber 1995; Levin 1974). A pesar de que estos estudios son alentadores,
no proveen una vision clara del porqué algunas escuelas parecen ser mas eficientes que otras. En
realidad, insumos y produccién pérdida y los problemas de medicion podrian considerarse como ura
gran parte de lo que parecen son diferencias en la “eficiencia”. Cualquiera que sea la aportacion de
estos estudios a la literatura econdmica, es justo el decir que tres décadas de investigacion economica
sobre las escuelas han producido muy poco, especialmente en relacion a la manera en que se han
aplicado politicas que han demostrado alguna retribucion en la eficiencia educativa.

Es relevante la semejanza de la presente biisqueda por mayor eficiencia educativa con el estudio de
Henry Liebenstein de hace 30 afios, en el cual destaca temas centrales sobre como lograr una mayor
eficiencia en la produccién econémica. Licbenstein comienza su destacado trabajo sefialando que a
pesar de que los economistas ponen especial énfasis sobre la optimizacion de Pareto a través del sistema
de precios y mercados competitivos, los estudios empiricos sobre la concentracion monopolistica y las
tarifas sugieren una pérdida de bienestar de menos del uno por ciento del PNB. En contraste, menciona
numerosos estudios de empresas que fueron capaces de incrementar su produccion con los recursos
dados en magnitudes mucho mayores al reorgenizar la produccién, mejorar la informacion, y mejorar
ios incentivos a la productividad. El llama a esto mejoras en la eficiencia X y concluye:

Los datos sugieren que en muchas instancias la cantidad a ganar al incrementar la eficiencia en
distribucion es trivial mientras que la cantidad a ganar al incrementar la eficiencia X es frecuentemente
significativa (Liebenstein 1966: 413).

De acuerdo con Liebenstein, la mayoria de las empresas raramente se encuentran cerca de la frontera de
produccion de la teoria econdmica competitiva y son capaces de ser considerablemente mas productivas
con los mismos recursos. Los argumentos de Liebenstein sobre la Eficencia-X han sido seguidos por un
considerable trabajo econémico de naturaleza tanto teorica como economica que provee un fuerte apoyo
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a sus afirmaciones. Las contribuciones teoricas utilizan el analisis de agente-principal, la economia de
la informacion. y derechos de propiedad para referirse a la eficiencia productiva de la empresa (e.g.
Alchian and Demetz, 1972; Williamson, 1975; Barzel, 1989).

Al mismo tiempo ha surgido una cantidad considerable de literatura empirica que ha examinado los
impactos de los cambios en la organizacion de las empresas productivas sobre la productividad laboral y
productividad total de los factores. Dentro del espiritu de incrementar la eficiencia X. estas
intervenciones han alterado los flujos de informacién, y las practicas organizacionales y han alcanzado
éxito consistente de productividad creciente (Kling, 1995). Ciertamente, si los cambios dramaticos en la
organizacion de las empresas privadas pueden resultar en mayor productividad, el concepto puede ser
doblemente aplicable a las escuelas donde los problemas comunes de la produccién del sector publico
prevalecen. En la produccion de los servicios del gobierno, la produccién es a menudo difusa, los
incentivos no estan relacionados a la productividad, las funciones de produccién son inciertas. y los
estandares de los procedimientos de operacion son demasiado elevados.

El problema de la Eficiencia-X en las escuelas es particularmente pertinente para aquéllas que prestan
servicio a jovenes de las minorias e inmigrantes y aquellos en la pobreza, nifios que se encuentran mas en
riesgo de un fracaso escolar. Cerca de un tercio de los estudiantes de primaria y secundaria se
encuentran en estas situaciones de riesgo, y sus resultados educativos son particularmente pobres (Levin,
1986: Pallas, Natriello, y McDill, 1989). Es ampliamente conocido que el terminar con la preparatoria
representa un requisito minimo para la mayoria de los empleos en la fuerza de trabajo de los Estados
Unidos y para la aceptacion en programas para mayor educacién y capacitacion. Los estudiantes
provenientes de minorias o familias de bajos ingresos tienen una mayor probabilidad de fracasar en
completar la preparatoria que otros grupos, y las minorias y nifios con circunstancias de pobreza ambos
estan incrementandose como proporcion de la poblacion escolar (Palias, Natriello, y McDill, 1989).

Entre la fuerza de trabajo de 25 a 29 aiios en 1985, solamente cerca del 14 por ciento habia fracasado en
terminar la preparatoria o su equivalente (Departamento de Comercio de los Estados Unidos, Oficina de
Censos 1987). Pero entre los negros fue de 19 por ciento y entre los hispanos fue casi del 40 por ciento.
Aun mas, para todas las razas, las personas de familias con un bajo estatus socioecondomico tienen tasas
de desercion mucho mayores que aquéllos de un medio ambiente mas privilegiado (Rumberger, 1983).
Existen patrones similares para el logro académico donde quienes proviencn de un medio ambiente
socioeconomico bajo y de estatus minoritarios muestran resultados de examenes considerablemente mas
bajos que los de su mas aventajada contraparte (Smith y O’Day, 1991). Estas diferencias en los logros
de los estudiantes son grandes y persistentes con solamente una minima mejora en los ultimos 15 afios a
pesar de la substancial atencién publica (Grissmer, Kirby, Berends y Williamson, 1994).

3. Caracteristicas productivas de las escuelas

Claramente, el reto de educar a estudiantes en riesgo es substancial en términos del nimero de
estudiantes afectados y de las consecuencias educativas y sociales. Por lo tanto, es til preguntar como
las escuelas con tal nimero de alumnos pueden volverse mas efectivas. Si revisamos-la literatura

general sobre qué es lo que hace a una empresa tener eficiencia X, sobresalen cinco dimensiones:

(1) Una funcién objetivo clara con resultados medibles.

19




Capital Humano, Crecimiento, Pobreza: Problematica Mexicana

(2) Incentivos que estan relacionados con el éxito de la funcién objetivo.

(3) Acceso eficiente a informacion util para las decisiones.

(4) Adaptabilidad para enfrentar condiciones cambiantes.

(5) Uso de la mejor tecnologia productiva consistente con las restricciones de costos.

(1) Funcion objetivo

Cada empresa eficiente debe tener claro lo que intenta alcanzar en el sentido de que exista un
entendimiento amplio y un acuerdo entre todos los participantes del proposito de la organizacion
productiva asi como un enfoque colectivo de ese objetivo. Este objetivo debe estar asociado con
resultados medibles para de esa manera poder apreciar qué tan bien se encuentra la empresa  (Cyret,
1988).

Las escuclas parecen estar muy lejos de este estandar ya que los objetivos de la escuela a menudo varian
de maestro a maestro con algunos haciendo mayor énfasis en algunas materias que otras y algunos
apoyando la repeticién mecanica mientras que otros enfatizan proyectos y modelos mas activos de
aprendizaje. Hay también evidencia considerable de que muchas escuelas establecen diferentes metas
para diferentes grupos de acuerdo a etnia. raza y origen socio-economico, practicas que estan enfocadas
a delinear el camino de los estudiantes, cada camino asociado con diferentes expectativas (Oakes. 1985).
Aun los resultados de los examenes estandarizados no son reflejos utiles de la funcién objetivo debido a
que miden solamente dimensiones limitadas del curriculum tales como habilidades basicas en vez de
aquéllas que reflejan un contenido mas avanzado y habilidades de pensamiento de nivele mas alto. Y,
representan evaluaciones artificiales de conocimiento en vez de si los estudiantes pueden transferir este
conocimiento situaciones del mundo real (oficina de Evaluacion de Tecnologia 1991).

(2) Incentivos Organizacionales

La estrategia principal para inducir a los empleados a buscar los objetivos de la empresa es relacionar
las recompensas a los empleados a su desempeiio en la contribucion a esos objetivos. En la ausencia de
recompensas y sanciones, los empleados tienden a buscar sus propias metas sujctos solamente a las
restricciones impuestas a su comportamiento. Desde la perspectiva de la empresa, los costos de
monitorear vy disciplinar a los trabajadores pueden ser altos (Alchain and Demsetz, 1972; Williamson,
1975).

En el caso de las escuelas existe poca evidencia de incentivos relacionados con el éxito de los
estudiantes. Esta es una conclusién central de Hanushek et al. (1994). Los incrementos en salarios s¢
dan de acuerdo a la antigiiedad y capacidades, no efectividad. Los incentivos pueden ser intrinsecos
(c.g sentido de logro) o extrinsecos (c.g recompensa financiera o reconocimiento); —pueden ser
individuales o colectivos (Simon, 1991; Holstrom and Millgrom, 1994). Pero, aun si los maestros
individuales recibieran alguna satisfaccién intrinseca por sus logros individuales con los estudiantes.
estos no representan un eslabon con el éxito de la escuela como un todo ni aseguran la articulacion de los
objetivos de afio en afio y de maestro a maestro en una escucla (Little, 1990).
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(3) Informacién

Para tener éxito, las empresas necesitan informacion continua y sistematica sobre su €xito como un todo
para ver si se estan cumpliendo los objetivos. Necesitan una rapida retroalimentacion sobre los cambios.
problemas. cuellos de botella, y obsticulos amenazantes asi como los cambios en el mercado,
produccion, tecnologias, y precios que los pudiese afectar. Necesitan informacion pertinente a los retos
que enfrentan. Tal informacion debe estar disponible a tiempo y a un costo relativamente bajo para
aquéllos encargados de las decisiones en todos los niveles de la empresa.

Disposiciones para proporcionar informacion comparable que pudiese ser de uso para mejorar la
educacion raramente estan disponibles a nivel escolar. Aun si la informacion sobre el curriculum o
estrategias de ensefianza estuviesen disponibles, existe poca capacidad en la escuela para evaluarla
dentro de un sistema para la solucion de problemas. Las escuelas generalmente carecen de un sistema
intemo de gobierno, foros para la discusion y la indagacion, y de la tradicion de tomar decisiones ya
informadas. Los estados y los distritos dependen fuertemente de ordenes, reglas, procedimientos, y
regulaciones que requieren la complacencia por parte de la escuela y desincentivan la toma de decisiones
activa dentro de la escuela. La informacion que llega a la escuelas esti a menudo basada en rumores,
articulos populares que no tienen validez cientifica, afirmaciones de vendedores, o presentaciones de
consultores en talleres que tienen mas habilidades de presentacion que experiencia. Aun los datos sobre
desempeiio estudiantil tales como los resultados de los examenes se proporcionan al final del aiio,
demasiado tarde para ser de gran uso para cambiar estrategias, y la informacién de los examenes que se
provee de los programas de evaluacion estandarizada no es adecuada para realizar evaluaciones sobre la
habilidad estudiantil (Oficina de Evaluacion Tecnologica del Congreso de los Estados Unidos 1991).
La falta de retroalimantacién util y a tiempo en ambas alternativas y sus consecuencias educativas
también limita la habilidad de aprender de la experiencia.

(4) Adaptabilidad

Las empresas que se encuentran en situaciones donde sus mercados , productos, tecnologias, costos y
precios estan muy estables no necesitan adaptarse para tener €xito y sobrevivir. Pueden continuar
siguiendo las mismas practicas que las han llevado al éxito en el pasado. En contraste, las empresas que
enfrentan cambios rapidos en estas dimensiones deben estar preparadas para adaptarse a enfrentar
condiciones cambiantes, a través de la toma de decisiones a tiempo sobre la distribucién de los recursos
y a través de una atencion constante a las habilidades de su fuerza de trabajo. Esto se vuelve ain mas
desafiante cuando al tecnologia de produccion es incierta y requiere un proceso considerable de prueba y
error para que salga bien (Mumane and Nelson, 1984). Las empresas exitosas en contextos rapidamente
cambiantes deben dar entrenamiento continuo ¢ incentivar a los trabajadores a solucionar problemas
para dirigirse a los retos de mercado y de produccion. Organizarse en equipos de trabajo es utilizado
para aumentar las habilidades a través de un entrenamiento cruzado® asi como para resolver el
problemas a través de la participacion de los trabajadores en las decisiones (Kling, 1995).

Muchas escuelas enfrentan una saga continua de situaciones inestables ¢ impredecibles con cambios en
poblacion estudiantili a medida que cambian los vecindarios; alteraciones precipitadas en los
presupuestos afio con afio; avances rapidos en las tecnologias electronicas y sus capacidades; cambios en
¢l material de los maestros a medida que cambian los salarios relativos (Murnane et al., 1991), y nuevas
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