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Prefacio

no de los principales retos que es preciso superar para reducir la pobreza y acelerar el

desarrollo en el Pert es la mejora en la calidad de la educacion. Este libro es
una contribucion del Banco Mundial al debate sobre la forma de superar este reto. El pais
ha mostrado grandes avances en la cobertura de la educacion en todos los niveles. En
comparacion con paises vecinos —e, incluso, con paises de ingresos més altos—, dichos
logros son considerables. Sin embargo, las mediciones de la calidad de la ensefianza
muestran que hay una enorme brecha entre la cobertura alcanzada y la calidad.

El libro propone un diagnostico sobre el estado de la educacion bésica en el Per( e
identifica las principales medidas necesarias para superar el actual estancamiento en la
mejora de la calidad. La educacién peruana se analiza a partir de comparadores interna-
cionales, tanto latinoamericanos como de otros paises en desarrollo. El analisis incluye
una revision de estadisticas de cobertura, calidad y desigualdad, y presta especial atencion
al gasto publico en educacion, examinando su distribucion y nivel, y reexaminando algu-
nos aspectos comunes desde una nueva Optica. En afios recientes, diversos especialistas
peruanos han realizado muchos estudios rigurosos y serios: estos se comparan entre
si —y con los resultados del andlisis de este libro—, para identificar los consensos y las
areas en las que el libro ofrece un valor agregado. Este libro también incluye un andlisis de
temas que han sido menos estudiados, incluyendo la busqueda de lecciones aprendidas
por instituciones exitosas que trabajan en zonas pobres del pais. El analisis comprende
una revision de los sistemas de administracion de las escuelas de Fe y Alegria, asi como de
ciertas escuelas publicas prestigiosas. Finalmente, se incluye un estudio sobre algunas
dificultades de la educacion bilingtie especificas de Peru.

El libro presenta tres grandes recomendaciones que deben aplicarse en forma secuen-
cial para tener éxito. Primero, es necesario generar estandares basicos, metas de calidad y
sistemas de medicion de la calidad. Segundo, una vez que la calidad sea mensurable, es
preciso establecer sistemas claros de rendicion de cuentas a partir de los estandares y
metas de calidad. En este punto, los usuarios tienen una funcion central, pues son ellos
los llamados a reclamar por su derecho a recibir servicios de calidad, y eso solo sera posible
cuando haya estandares y metas que establezcan con claridad sus derechos. Tercero, una
vez que existan estandares y sistemas de rendicion de cuentas, sera necesario invertir en el
fortalecimiento de la capacidad institucional de los proveedores. Esta inversion tiene que
cubrir distintas areas, incluyendo la formacion y la capacitacion, directamente ligadas a
necesidades pedagdgicas.

Este libro fue preparado por un equipo de funcionarios del Banco Mundial y de
consultores peruanos liderado por Luis Crouch, su autor principal. Es uno de los produc-
tos de un proyecto de anlisis multisectorial financiado por el Banco Mundial y el Minis-
terio Britanico para el Desarrollo (DFID). El proyecto, conocido como RECURSO (Ren-
dicion de Cuentas para la Reforma Social en el Pertl), cont6 con seis equipos que trabajaron
coordinadamente a partir de un marco conceptual que pone énfasis en la rendicion de
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cuentas. RECURSO ha presentado sus conclusiones en varios formatos dirigidos a publicos
diferentes; estos estan disponibles en <www.bancomundial.org.pe/NuevoContratoSocial>
e incluyen:

= un libro de sintesis,

= dos videos dirigidos a padres y dirigentes comunitarios,

= una serie de microprogramas radiales en castellano, quechua, aimara y ashaninka,

= varios folletos simplificados (sobre educacion, salud, asistencia social y participacion
social),

= diversos documentos técnicos de consulta.

DanNieL COTLEAR

Gerente Sectorial de Educacion, Salud y Proteccion Social
Bolivia, Ecuador, Perl y Venezuela

Region de América Latina y el Caribe

Banco Mundial
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Resumen ejecutivo

Situacion actual

En el Per( ha habido grandes avances en la cobertura educativa. Las tasas brutas de
matricula en todos los niveles educativos son mas altas que —o, dentro de los errores
de medida, tan altas como— las de paises que tienen un ingreso per cépita similar en
América Latina. Las tasas de alumnos con escolaridad completa también son elevadas: casi
100% en la escuela primaria y alrededor de 65% en secundaria. Si bien el equilibrio de
género no es el ideal, se parece mucho al de otros paises de América Latina. En realidad,
hay que reconocer que parte de esta matricula se da en centros educativos en los cuales la
calidad de la infraestructura no es 6ptima, razén por la cual se podria cuestionar la natu-
raleza de dicha cobertura. Ademas, la mayoria de los alumnos que no terminan la secun-
daria se ven impedidos de hacerlo por problemas econémicos (pobreza, costo de las pen-
siones, necesidad de trabajar), sociales (embarazo o matrimonio, alienacion juvenil,
pandillas) y de calidad educativa (no se considera que la escuela sea Util), no por la falta de
disponibilidad de centros educativos.

El Per( tiene un problema de calidad, si consideramos los niveles de aprendizaje
como un valor indicativo. El pais ha participado en dos evaluaciones internacionales de
logros del aprendizaje: Programa Internacional de Evaluacion de Estudiantes (PISA) y
el Laboratorio Latinoamericano de Evaluacion de la Calidad de la Educacion (LLECE).
En PISA, el puntaje peruano fue el menor de Ameérica Latina (alrededor de 20% por
debajo del promedio de Chile, Argentina, Brasil y México), y muy inferior al de otros
paises de ingreso medio con un creciente logro educativo —como Tailandia—, con los
cuales el Per( tendra que competir. Unicamente alrededor de 5% de los estudiantes
peruanos se desempefian al nivel del promedio de los paises de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE). Las evaluaciones nacionales del es-
tudiantado en el pais arrojan resultados decepcionantes: apenas alrededor de 20% de los
alumnos alcanza el nivel deseado. En nuestra propia evaluacion simple de la lectura, solo
20% de los alumnos de 1¢ y 2° grado se desempefiaba a un nivel aceptable.

Es importante tener en cuenta que el Peru tiene un ingreso per capita insuficien-
te, una carga demogréafica relativamente alta y pobres niveles de lectura y escritura en
las generaciones previas. Asi, no resulta muy sorprendente el nivel promedio de des-
empefio de los alumnos. Parece mas interesante el hecho de que haya una gran des-
igualdad en el desempefio en el Perd, asi como una brecha significativa entre los
niveles de matricula y de desempefio. En matematica, por ejemplo —y tomando en
cuenta tanto la prueba PISA como la prueba de Ensefianza Integrada de Ciencia y
Matematicas (TIMSS)—, la desigualdad interna del Peru fue la més alta después de
Sudafrica. Ademas, y a diferencia de la mayoria de los paises, en el Per( la desigual-
dad no puede ser explicada Unicamente en términos econémicos. Otros factores pare-
cen estar operando, como la discriminacion linglistica o cultural, o la poca atencion
prestada al desarrollo pedagdgico de los pobres. Ademas, la desigualdad en los logros
del aprendizaje entre los pobres es mas alta que entre los mas acomodados.

xiii
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En efecto, la desigualdad entre los pobres es la mitad de alta que aquella entre pobres
y ricos. Nlo hay ni micro ni macro evidencias de que la calidad baja y altamente variable
entre los pobres se deba sobre todo a limitaciones en los recursos. Todo esto sugiere que el
problema es la falta de estdndares y de rendicion de cuentas, lo cual viene acompafiado
por la falta de modelos pedagdgicos eficaces y otras formas de apoyo (verbigracia, com-
plementos nutricionales) para los pobres. Por dltimo, en el Peru el contraste entre logros
y matricula es muy alto. En la mayoria de los paises con tasas de matricula alta, el logro es
razonablemente alto. Esto no ocurre en el Pert: hay un gran desequilibrio entre las tasas
de matricula y lo que los jévenes realmente aprenden. Probablemente esto significa que el
mercado laboral va a tener problemas para absorber a tantos jovenes a quienes se les esta
haciendo creer que son educados, pero que en realidad no saben mucho. Es imposible
predecir las consecuencias que esto tendra para la cohesion y la tranquilidad social, pero
no es probable que sea positivo.

Los determinantes de la calidad y del aprendizaje parecen ser los siguientes, en orden
de prioridad: la calidad de la administracion y del esfuerzo laboral, la pobreza, la lengua
materna y la provision de recursos. El sector educacion puede hacer mucho con respecto
al primer y al tercer factor: puede mejorar los niveles de administracion, calidad y de
esfuerzo laboral. También puede tratar los aspectos relativos a una pedagogia apropiada
para nifios cuya lengua materna no es el castellano. Evidentemente, la pobreza es dificil
de tratar solo con politicas sectoriales: la solucion a este problema requiere de colabora-
cién intersectorial, asi como un crecimiento econémico amplio. Asimismo ayudaria que
hubiese un mayor gasto para los pobres —con niveles de transparencia—, en especial en
los recursos que se sabe marcan una diferencia en los logros. Pero el problema més impor-
tante que si se puede tratar es la pésima calidad de la administracion en el sector.

La cuestion de los modelos pedagdgicos para los nifios cuya lengua materna no es el
castellano —aproximadamente la cuarta parte— es importante, pero no desalentadora.
Los resultados muestran que, después de la administracion y la pobreza, la lengua mater-
na es un determinante importante e independiente de los logros de aprendizaje. Ha
habido diez grandes esfuerzos encaminados a mejorar la educacion bilinglie. Sin embar-
go, se han hecho muy pocas evaluaciones sistémicas de dichos esfuerzos, en consecuencia
es relativamente poco lo que sabemos sobre como manejar este punto.

En el Per, el gasto en educacion es de alrededor de 3% del producto bruto interno
(PBI) —bajo en comparacion con otros paises—. Aunque el gasto ha sido relativamente
eficiente en la generacion de cobertura, no lo ha sido en la generacion de calidad. El Pert
se encuentra cerca del limite de lo que un pais puede hacer para generar cobertura a través
del gasto, pero estd muy por debajo del limite —o incluso del promedio— de lo que se
puede hacer para convertir el gasto en logro educativo. Ademas, los patrones del gasto son
ineficientes: se gasta demasiado en salarios y no lo suficiente en otras formas de apoyo. Los
salarios en general se han incrementado en el Perd en los Gltimos afios, pero no hay un
compromiso reciproco de los grupos de interés de los docentes por mejorar la calidad o ser
evaluados (aunque recientemente si parece haber ciertos cambios en la direccion correcta).
Por altimo, no se estd usando ningun sistema de indicadores o estandares que permita a
los administradores relacionar el gasto con la calidad, o a los usuarios individuales saber si
el sistema viene cumpliendo. Hay, en efecto, pocos sistemas de control de calidad, y
ciertamente no hay gestiones orientadas a la entrega de calidad a cambio de dinero. En
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estas circunstancias, no seria sabio simplemente gastar para conseguir calidad. Y sin em-
bargo, esta parece ser la tendencia dominante en el Perd.

El pacto social clave en el sector educacion —establecido en afios recientes— solo
tiene un objetivo numérico: gastar. También cuenta con algunos objetivos de calidad,
pero estos no han sido especificados numéricamente, y no hay consenso sobre el hecho de
que deban serlo. Ademas, en estas politicas y planes no se postula ninglin mecanismo
causal entre el incremento en el gasto y la mejora en la calidad que se espera alcanzar. Por
altimo, queda claro que el gasto relativamente bajo en educacion en el Pertl no es cuestion
de un establecimiento de prioridades sectoriales dentro del presupuesto publico, sino de
un pobre esfuerzo fiscal. Asi, si bien el Per( tal vez deberia gastar méas en educacion para
mejorar la calidad, es probable que sea mas dificil generar este gasto y administrarlo de
modo apropiado en las condiciones actuales. Parte de este pobre esfuerzo fiscal probable-
mente se deba a que las autoridades econémicas y los contribuyentes desconfian del ma-
nejo publico de la calidad en la provision de servicios. Por ende, un modo mas fructifero
de proceder requerira primero de una mejora en los sistemas de control de calidad y
sistemas administrativos de calidad, que busquen generar, en el publico contribuyente y
en las autoridades econdmicas, la confianza en que el gasto va a ser bien administrado.

Recomendaciones de politica

Dado el diagnostico eshozado, las siguientes recomendaciones de politica saltan a primer
plano:

Estandares. EI Per( debe fijar estandares de aprendizaje claros y especificos.® La espe-
cificidad debe referirse tanto al nivel o grado como a la claridad de los objetivos. Por
ejemplo, estos Gltimos debieran existir, como minimo, por grado, e idealmente por se-
mestre. Los objetivos deben ser enunciados en términos especificos: medicion de niveles

1. Como el término estandares se utiliza a lo largo de todo este documento, es importante hacer algunas
precisiones. En primer lugar, con estandares queremos decir, en el contexto del aprendizaje, tanto un sistema de
medicion o «<métrica» como forma de medir el desempefio de un educando (por ejemplo, el ndmero de palabras
correctamente leidas por minuto), como objetivos numéricos especificos por alcanzar (verbigracia, ser capaz de
leer sesenta palabras por minuto al finalizar el 2° grado), o capacidades no numéricas por aprender (verbigracia,
aprender a reconocer el sonido de las letras). Existen, por cierto, otras métricas y objetivos. En segundo lugar, en
el contexto de los procesos de administracion y financiamiento nos referimos a formas estandarizadas de proceder,
como el financiamiento mediante férmulas, y a objetivos especificos, como indicar que cada centro educativo
deberia recibir tanto dinero por nifio para la compra de materiales educativos. Otro ejemplo de un estandar de
procedimiento es contar con formas estandarizadas en que los centros educativos reporten el uso de su presupuesto
a los padres. Tercero, en el contexto de una educacion bilingiie, nos referimos a la estandarizacion de las lenguas
de instruccion, con el fin de examinar los limites de la estandarizacion. Deberia poder indicarse el significado
exacto empleado cada vez que se usa el término o concepto; sin embargo, ello seria tedioso dado lo frecuente de
su uso. Se espera que el contexto lo deje claro. En todo caso, sea cual fuere la nocion apropiada de estandar, es algo
que queda abierto a discusion e interpretacion. Por ejemplo, si bien creemos preciso recomendar que los nifios
deberian leer correctamente sesenta palabras por minuto al finalizar el 2° grado (un estandar como objetivo
concreto), el proceso de dialogo de politicas en el Per(i podria determinar que, por ahora, es mejor simplemente
hacer que los docentes monitoreen a los educandos en esta medicion e intenten mejorarla (un estandar como
métrica).
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de comprension, fluidez de lectura y ciertas capacidades numéricas. Los estandares deben
ser lo suficientemente simples como para que los padres y docentes los comprendan.
Deben crearse y distribuirse muchos ejemplos, de modo que los actores puedan ver los
estandares plasmados en los materiales. Hay que crear y distribuir materiales de lectura de
grado o idoneidad de edad estandarizados y adecuados para llevar a casa o leerse por
placer. Los objetivos de calidad de la educacion secundaria deberian plasmarse en un
examen o certificacion nacional al concluir la secundaria.

Por otra parte, es preciso establecer estandares de servicio y procesamiento —lo que
quiere decir estandares de comportamiento (como las horas de aprendizaje efectivo y
activo por afio) y de reporte a los clientes—, en un proceso de rendicion de cuentas hacia
abajo: de los centros educativos a las comunidades, y de las Unidades de Gestion Educa-
tiva Local (UGEL) a los centros educativos. Es necesario preparar estandares de suminis-
tro mediante los cuales se desarrollen, por ejemplo, formulas de financiamiento para que
el nivel nacional financie a las regiones, y estas, a su vez, a los centros educativos. Si las
formulas son simples y transparentes, el financiamiento segiin formulas es més transpa-
rente, equitativo y eficiente que el actual financiamiento ad hoc. Estas formulas podrian
basarse, por ejemplo, en la matricula y la pobreza. Por Gltimo, se requieren estandares
claros y rigurosos para los docentes, como parte de una estrategia de actualizacion signi-
ficativa de la calidad docente a lo largo del tiempo. Deben emplearse estandares de reclu-
tamiento y de comportamiento profesional. Estos pueden incluir la acreditacion de enfo-
ques de capacitacion de docentes en escuelas normales para maestros y universidades.
Dichos estandares deberian incluir el conocimiento de la materia, y se les podria incorpo-
rar a la carrera publica magisterial o su reglamento.

La necesidad de crear estAndares esté relacionada con la de desarrollar una cultura de
la evaluacion en el Perd. Actualmente hay un temor omnipresente en el sector educativo
a que cualquiera sea evaluado. Esto crea un circulo vicioso. El temor al fracaso crea el
temor a la evaluacion, pero la falta de esta condena casi todos los esfuerzos al fracaso, pues
en ese caso no hay forma de detectar si algo sale mal. El fracaso y la falta de evaluacion con
cualquier tipo de estandares se convierten en profecias autocumplidas, y crean un entorno
de pesimismo y fatalismo, donde no se rinden cuentas. El temor a la evaluacién y a los
estandares se ha convertido en una virtud, y se ha vuelto popular cuestionar la evaluacion
y otras medidas como instrumentos que inducen a la desigualdad, intelectualmente sos-
pechosos, anticuados o regresivos. Sin embargo, este pesimismo suele ser injustificado. En
el presente estudio se muestra que muchos centros educativos se desempefian bien, y que
sus expectativas se cumplen ampliamente. Tener expectativas claras y razonablemente
altas es una medida importante para romper el circulo vicioso del pesimismo y del juego
de culpar al nifio o a la sociedad, que tanta presencia parece tener en el Perd.

Rendicion de cuentas. El PerU necesita desarrollar lineas mucho mas claras de presion
de rendicion de cuentas y de poder entre los consumidores o padres. Sin la presion y los
incentivos derivados de la rendicion de cuentas, los agentes no cumpliran con el estandar
(y sin estos, la presion de la rendicion de cuentas no podra establecer la direccion que hay
que seguir). Dada la pobre rendicion de cuentas existente en el Per( en las Gltimas déca-
das, la mayoria de los docentes no cumplird, por ejemplo, el nimero de horas requeridas
para alcanzar el estandar, si no los supervisan y motivan tanto las comunidades como la
burocracia, y si no se dejan en claro las expectativas. Algunos si haran el esfuerzo necesario
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—y vya lo hacen—, motivados por un profesionalismo y orgullo intrinsecos (como se
documenta en este informe); sin embargo, la mayoria no se esforzara —ahora o en el
futuro—, a menos que se cambien los patrones de rendicion de cuentas. Los padres
deberian tener méas voz en lo que sucede en los centros educativos, y ayudar a decidir
cuestiones como el uso del presupuesto de los centros educativos y la seleccién de docen-
tes y carreras. Deberian considerarse opciones como dar a los padres una mayoria estatua-
ria en los Consejos Educativos Institucionales (CONEI), y dar a estos Ultimos més poder
para determinar la seleccién y evaluacion de docentes.

Otra alternativa seria dar méas poder a las Asociaciones de Padres de Familia (APAFA)
para que exijan de diversos modos una rendicién de cuentas por la calidad —incluyendo
la evaluacion de docentes—. Es preciso divulgar y discutir el derecho de los padres a que
sus hijos aprendan hasta cierto nivel. Una herramienta importante de rendicion de cuen-
tas consiste en estimular a los docentes menos motivados o capaces para que abandonen la
profesion. Esto elevaria la tasa de rotacion y permitiria que nuevos docentes ingresen al
sistema; si estos Ultimos cumplen con los estandares de conocimiento, la calidad de la
profesion mejorara con mayor rapidez. Por Gltimo, deberia llevarse a cabo una experi-
mentacion mas sistémica y evaluada en la tercerizacion de la educacion para los pobres
—como en el modelo de Fe y Alegria—, aunque seria ingenuo esperar milagros de dicha
experimentacion por las razones documentadas mas adelante en este informe.

Apoyo. Debe mejorarse el apoyo para que los actores puedan alcanzar los estandares.
La presion de la rendicion de cuentas y la especificacion de estandares no bastan si, para
empezar, los agentes carecen de la informacion apropiada y de la capacidad para alcanzar
los estandares. La presion sin salidas solo frustrard a agentes y clientes. Sin embargo, no
resultara atil elevar el apoyo y la capacitacion docente. La capacitacion —tanto antes
como durante el servicio docente— tiende a ser general, demasiado tedrica y, en el segun-
do caso, episodica, precisamente por la inexistencia de estandares de aprendizaje claros. Se
requiere de una capacitacion mucho mas especifica, que acompafie al docente durante
todo el afio y que se concentre en orientarlo en el proceso —de un afio de duracion— de
ayudar a los educandos a alcanzar los objetivos de aprendizaje anuales. En suma, la capa-
citacion debe estar centrada en los nifios y no en el docente. De igual modo, se requieren
también mas y mejores materiales de aprendizaje, en particular materiales de lectura,
bibliotecas, papeleria y suministros.

Estos dos tipos de apoyo seran costosos. Por tanto, también se requiere de un apoyo
financiero general: es necesario que el gasto en educacién, como tasa del PBI, crezca. Sin
embargo, esto no deberia ocurrir mientras no se hayan creado y estén operativos los siste-
mas de estandares y de rendicion de cuentas. La mayor parte de los primeros tramos en
cualquier incremento del gasto debe concentrarse en el desarrollo y construccion de las
capacidades necesarias para aplicar dichos sistemas. El apoyo debe estar estandarizado.
Por ejemplo, los sistemas de financiamiento intergubernamentales y las becas escolares
deberian ser fijados en formulas simples, transparentes y claras en sus propositos, tal vez
con apenas dos impulsores: la matricula y la pobreza.
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CAPITULO 1

Examen global de
los indicadores actuales

ste capitulo presenta los indicadores principales que caracterizan el sistema educa-
tivo peruano. El eje lo constituyen la cobertura, los resultados del aprendizaje y la
equidad.

1.1. Cobertura

Desde el angulo que se le mire, el Per( ha alcanzado un grado impresionante de cobertura
educativa. El cuadro 1.1 muestra los datos de la cobertura bésica en los Gltimos afios en el Per(
y los estimados mas recientes para América Latina, alli donde es relevante o estan disponibles.

Como vemos, la cobertura en el Peru es alta en comparacion con el resto de América
Latina. En forma similar a otras areas de Latinoamérica con una fuerte presencia indigena, el
Per(l esta algo retrasado en la equidad de género. Aun asi, el indice de equidad de género es de
98% (y de 94% en la educacién secundaria: la situacién no es mucho peor que en primaria).

Podemos establecer pruebas mas finas que compararnos con el promedio latinoame-
ricano. En su mayoria, las estadisticas de cobertura educativa estan bastante correlaciona-
das —en las comparaciones internacionales— con el ingreso per capita, pues el desarrollo
educativo es una parte esencial (tanto por el lado de la demanda como de la oferta) del
desarrollo social y econdémico. Por ejemplo, la correlacion entre la tasa de matricula neta
en secundaria y el PBI per capita es de 0,65 en los paises latinoamericanos. Por eso

1. Tasa neta de matricula en secundaria, medida en el afio 2000, PBI per capita en ddlares en términos
de la tasa de cambio, segiin el promedio geométrico de la década de 1990. La tasa de matricula neta en
secundaria proviene de Estadisticas de Educacién (EDSTATS), base de datos del Banco Mundial, y el PBI
per capita de la base de datos del Banco Mundial (SIMA).
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Cuadro 1.1. Datos de cobertura del sistema educativo para el Pertl y América Latina como un todo

Perti América Latina
Datos mas
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 recientes
disponibles
Tasas brutas de matricula, piblica y privada, sin incluir los programas de educacion para adultos (%)
Inicial 57 57 59 60 61 60 63 58
Primaria 120 121 119 118 117 116 114 110
Secundaria 82 83 86 89 920 89 90 79
Superior 29 30 30 31 32 33 33 24
Tasas brutas de matricula, publica y privada (%)
Inicial ND ND ND ND ND ND ND ND
Primaria 100 100 100 100 100 ND ND 93
Secundaria 61 62 63 67 67 ND ND 69
Superior ND ND ND ND ND ND ND ND
Valores indicativos de finalizacion (matricula en el dltimo afio, menos repeticiones en dicho afio) (%)
Primaria 97 101 98 97 95 98 ND 93
Secundaria 58 59 56 61 63 66 ND ND
Participacion de la matricula privada en la matricula total (%)
Primaria 13 12 13 13 14 14 14 15
Secundaria 16 16 16 16 16 17 16 24
Superior 42 41 40 41 41 43 ND ND
indice de paridad de género (proporcién entre la razén de la matricula bruta masculina) (%)
Primaria y 97 97 97 97 97 97 98 101
secundaria
juntas

Fuentes: para el Per(i, Ministerio de Educacién, Unidad de Estadistica Educativa, Cifras de la Educacion
1998-2004. Para América Latina, EDSTATS. Los datos para Latinoamérica son las medianas, en todos los
paises, de la informacién disponible mas reciente para cada pais individual, de modo que no se utilizan los
promedios grupales.

ND: no disponible.

resulta fundado usar el PBI per capita como una forma de fijar un nivel razonable de
expectativa con respecto a los indicadores educativos. En casi todos los casos, los indicado-
res peruanos de la cobertura estan por encima del valor que esperariamos segiin la medida
del PBI per cépita. Usando la tasa neta de matricula en secundaria como ejemplo, el valor
esperado para el Per( habria sido de 54% en 2000 pero, como se ve en el cuadro anterior,
el valor real ya era de 63% en el afio 2000.2 El Pert ha tenido tasas de matricula en
secundaria (tanto netas como brutas) similares 0 mas altas que las de paises con un ingreso

2. Es necesario calcular el valor esperado para el afio 2000, pues este es el Gltimo afio para el cual se
cuenta con gran cantidad de datos para el resto de Latinoamérica, y la expectativa esta basada en el examen
de los datos para toda América Latina.
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per capita considerablemente mas alto, como Costa Rica, México o Colombia.® De igual
modo, la cantidad de escolares que terminaron sus estudios en el afio 2000 llegé a 88%,
pero en 2006 dicha tasa ha subido a 98%. Por ultimo, los escolares que concluyen la
secundaria representan una tasa muy alta: alrededor de 66% (los valores de 2003 son un
estimado). (Esto era de esperar, dado lo alto de la matricula bruta en educacién superior.)

No solo son altos los valores de la cobertura, sino que muchos de sus indicadores
crecieron con mas rapidez que en el resto de América Latina entre 1990 y 2001 (el ultimo
afo para el cual se cuenta con datos globales para todo el continente). Como muestra el
cuadro 1.1, el crecimiento prosigui6 en la mayoria de los indicadores durante los tltimos
afos. El progreso se mantuvo, excepto en areas en las cuales un mayor movimiento hacia
arriba no resulta razonable, como por ejemplo la tasa bruta de matricula en educacion
primaria.

1.2. Aprendizaje y calidad

Dados los problemas que hay para definir la calidad de la educacidn, un valor indicativo
empleado a menudo es el logro del aprendizaje en alguna prueba estandarizada. EI Per(
ha participado en dos de estas pruebas: PISA 2000 y LLECE. La prueba PISA 2000 es tal
vez mas Util como patrén, pues incluye una gama mas amplia de paises. EI desempefio
peruano en ella (tomando juntos, como promedio simple, la capacidad global de lectura,
la de matematica y la de ciencias) fue peor que el de cualquier otro pais participante,
incluyendo a los demas paises en vias de desarrollo de la muestra. El puntaje promedio de
Peru en los tres componentes de PISA 2000 (lectura, matematica y ciencias) estuvo 16%
por debajo de Brasil y 23% por debajo de México. Los resultados se recibieron con
consternacion en el Per0. Sin embargo, es importante poner las cosas en perspectiva. El
Peru era uno de los paises mas pobres que participaban en PISA 2000, y también uno de
los que mas recientemente habian transitado hacia la alfabetizacion masiva. De todos los
paises incluidos en PISA 2000, el Per( tenia la segunda tasa mas alta de jovenes (la
poblacidn de 0-14 sobre la de 15-64). Si tomamos en cuenta simultaneamente estos tres
factores de desventaja, el desempefio peruano en PISA 2000 solo fue algo peor de lo
esperado, como se ve en la figura 1.1.

Ademas, hay un problema de escala en las representaciones graficas de la posicién
peruana en PISA 2000 (incluyendo los informes originales de PISA 2000 de la OCDE).
Dado que el Peru tuvo el peor desempefio, si el origen del eje se traza en un punto
arbitrario por debajo del desempefio peruano, entonces la brecha entre dicho desempefio
y el que se esperaba parece ser muy grande, incluso teniendo en cuenta diversos factores.
Pero esto se debe en parte a que el origen es arbitrario en la mayoria de estas representaciones.
En las figuras usamos un origen que nos parece mas razonable.* Asi, visto en perspectiva,

3. Los datos de Costa Rica estaban disponibles en http://www.mep.go.cr/CuadroEscolaridad
Historico.html, en noviembre de 2004; los datos de México estan disponibles mediante el software interactivo
Sistema para el Andlisis de la Estadistica Educativa, Secretaria de Educacion Pdblica; los datos de Colombia
se encontraban en http://www.mineducacion.gov.co/index2.html el 6 de noviembre de 2004.

4. La practica comin en muchos de estos graficos es usar algin nimero redondo por debajo del
puntaje inferior, en este caso el Peri. Hemos tomado mas bien la distribucién de los puntajes peruanos en
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Figura 1.1. Puntajes PISA obtenidos y predichos
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Fuentes: OCDE y Unesco Institute for Statistics (UIS) 2003 para PISA, EDSTATS para los datos sobre el PBI
y la demografia. Analisis efectuado por el autor.

el desempefio promedio del Pert no fue tan bajo como se cree. Los problemas reales estan
en otro lado.

En vista de que el Perd ha avanzado mucho en términos de acceso a la educacion
secundaria y que esta algo por debajo de lo esperado en calidad, un resultado interesan-
te es la brecha entre cobertura y calidad, o entre acceso y aprendizaje. La figura 1.2
ilustra esto con bastante claridad.> Nétese que los «tigres asiaticos» estan en la linea
divisoria —incluso mas alla que el Perd— entre el acceso y el desempefio en el aprendi-
zaje: ellos se ocuparon mas de cuanto aprendian sus nifios que del acceso bruto, aunque
sus cifras de acceso también son buenas. Las posiciones de Tailandia y Corea se ilustran
para compararlas con el caso del Peru. Este es un caso en el extremo ubicado en el lado
«malo» de la linea divisoria.

Asi, un rasgo peculiar de los resultados de la educacion en el Per( es la gran brecha
existente entre el acceso y el aprendizaje. Si bien seria especulativo afirmar que esto
llevard a un descontento social debido a unas expectativas insatisfechas (e injustifica-
bles), creadas por la tasa de estudiantes que culminan la escuela secundaria —que
actualmente es baja—, es un aspecto del cual hay que preocuparse.

los centiles claves, y proyectado el desempefio en el centil mas bajo posible de la distribuciéon empleando un
ajuste polinomial. Esto proyecta un hipotético «peor caso», que es un valor indicativo razonable de un
«cero absoluto». La media de diversos estimados polinémicos fue de 120, y esto se tomd como el nivel cero
mas significativo de toda la representacion grafica.

5. La escala de los ejes fue rehecha para que la escala relativa de ambos graficos sea idéntica, de modo
que la distancia del Per( a la tendencia central pueda compararse en ambos casos con mayor facilidad.
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Figura 1.2. Relacion entre el acceso y los puntajes de aprendizaje
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Fuentes: OCDE y UIS 2003 para los datos de PISA 2000, EDSTATS para los de la tasa de matricula.

Una brecha similar es aquella que existe entre el desempefio de los peores casos
peruanos y los de otros paises. Los dos graficos siguientes muestran la frecuencia acu-
mulativa y relativa del desempefio en la prueba de lectura de PISA 2000 (la «escala de
lectura combinada») en el Per(, en otros paises en vias de desarrollo y de la OCDE.
Resaltan dos hechos. En primer lugar, en la figura 1.4 —que muestra las frecuencias
acumulativas de capacidad— vemos que Unicamente los nifios peruanos de mejor de-
sempefio (alrededor del 5%) rinden en el rango del promedio de la OCDE. Pero lo mas
importante es el subdesempefio de los peores casos peruanos. Mas de la mitad de los
nifios peruanos ni siquiera se encuentra en el primer nivel de capacidad de lectura.
Resulta claro que los paises que vienen desarrollandose bien educativamente y que han
llevado a cabo esfuerzos reconocidos para mejorar la calidad de la educacidn, parecen
haber reducido el porcentaje de nifios a este nivel. Esto es visible en la forma de las
distribuciones de frecuencia tanto acumulativa como simple (figura 1.3). Tailandia so-
bresale como un pais con un buen desempefio, y en América Latina igualmente le va
bien a México.

Por Gltimo, de todos los paises que participaron en PISA 2000, el Perd tuvo la mayor
tasa de variacion con respecto al desempefio promedio, tomando esta vez la alfabetizacion
matematica como indice clave. Podemos usar esta tasa, o la tasa de desempefio del 95° al
5° percentil, como indices de desigualdad educativa. Usamos este Gltimo. Como ya se
vio, el Per obtuvo la peor tasa de desigualdad educativa en la muestra de PISA 2000. Si
agregamos datos para otros paises —procedentes de otras pruebas de matematicas inter-
nacionales, a saber TIMSS 1999 y 2003 (con un total de catorce paises en vias de desarro-
llo, dependiendo de cémo se haga la cuenta)—, el desempefio del Perd en PISA 2000
muestra mas desigualdad que el de cualquier otro pais en cualquiera de estas tres pruebas



6 Por una educacion de calidad para el Perd

Figura 1.3. Distribucion de frecuencia del desempefio en lectura en PISA 2000
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Figura 1.4. Frecuencia acumulada del desempeiio en lectura en PISA 2000
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Figura 1.5. Desigualdad econdmica frente a desigualdad educativa
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internacionales, con excepcion de Sudafrica en cualquiera de las TIMSS. Es mas, en
la mayoria de paises este indice de desigualdad educativa se correlaciona con el
coeficiente de Gini de desigualdad de ingresos. Sin embargo, el Per( es atipico,
como muestra la figura 1.5: el nivel de desigualdad educativa (al menos segln esta
medicion) se halla considerablemente por encima de lo que su desigualdad de in-
greso en la década de 1990 habria predicho. Es posible que el Perll no sea un caso
en el extremo sino que, con otros paises, se halle sobre una linea distinta determi-
nada por factores que este grafico no capta. Israel es el Unico otro pais en el gréafico
que resulta en el extremo (situado a la mitad por encima de la linea de lo que esta
el PerG y con un coeficiente de Gini de alrededor de 35).

Otro pais en el extremo (pero cuyos datos provienen de TIMSS y no de PISA, razon
por la cual no esta graficado) es Sudafrica, que tiene un indice de desigualdad educativa
—en esta variable— de aproximadamente 4,2, pero un coeficiente de Gini de alrededor
de 60. Estos hechos (que el Perd, Israel en cierta medida y Sudafrica se ubiquen en el
extremo) sugieren que, en efecto, es posible que haya algunos paises para los cuales se
requiere una relacion especial: tal vez haya una tercera dimension en la figura 1.5, y es
posible que el Per( se ubique sobre una linea bien definida en dicha dimension. Esto
destaca el hecho de que hay algo social o curricular en la desigualdad educativa en el Peru
que va mas alla de los tipos de desigualdades econémicas generales, usualmente asociadas
con los coeficientes de Gini. (Una interpretacion alternativa pero equivalente es que las
desigualdades socioldgicas y culturales del Per( no estan bien correlacionadas con las
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desigualdades econdmicas.) El estar al lado de Sudéfrica deberia ser una comprobacion
sombria, dadas las divisiones y tensiones étnicas de este pais, pasadas y presentes.

En resumen, el PerG ha hecho bien en expandir la cobertura educativa. Los niveles de
cobertura son altos en comparacion con el resto de América Latina, y con lo que seria de
esperar segiin el PBI per cépita. No todos los nifios terminan secundaria: aproximada-
mente 65% la completa. Esta cifra podria considerarse alta segun los estandares latinoa-
mericanos, y es relativamente alta con respecto a la baja calidad de la educacién que los
estudiantes peruanos reciben.

Sin embargo, cabe preguntarse por qué los escolares no terminan sus estudios, lo que
se trata en el capitulo 5. Los nifios peruanos aprenden menos de lo que podria predecirse
dado el nivel de PBI per capita del pais y su carga demografica. Asimismo, hay una gran
brecha entre la cobertura y el aprendizaje. El PerG tiene un problema evidente: viene
produciendo gran nimero de egresados de secundaria con muy pobres capacidades cog-
nitivas. Cuando un pais produce tantos egresados de secundaria como el Per, sus capa-
cidades cognitivas deberian ser mucho mas altas de lo que actualmente se espera en este
pais. La brecha entre cantidad y capacidad podria crear una crisis de expectativas. Ade-
maés, hay una gran brecha entre el porcentaje de nifios con niveles muy bajos de compe-
tencia en el Per( y los porcentajes obtenidos en otros paises (o, visto de otro modo, en
el Peru la brecha entre aquellos que més aprenden y los que menos aprenden es muy
grande, si consideramos cuan bajos son los niveles promedios de aprendizaje). Ademas,
este alto nivel de desigualdad educativa no es explicable por la desigualdad econémica
global peruana. Estos son los problemas de resultados académicos que debe enfrentar el
Perd. En los siguientes capitulos se examinan las posibles causas de estos problemas.



CAPITULO 2

Diagnostico educativo
y recomendaciones

n el capitulo anterior se sostuvo que los problemas en el sector educacion perua-
no se relacionan con los logros del aprendizaje, en particular con sus niveles
bajos y extremadamente variables entre los pobres.

Este capitulo sostiene que no escasean las listas de recomendaciones claras acerca
de como mejorar el sistema educativo en el Per(. Tampoco faltan estudios sobre los
cuales basar las recomendaciones de politica. Lo que esto implica es que, en general,
el conocimiento fundamental sobre «qué hacer» no es un gran obstaculo para las
mejoras. Este capitulo sugiere entonces que hay dos limitaciones reales: primero, una
falta de disposicion para hacer lo que las investigaciones sugieren que debe hacerse, y
segundo, cierta falta de conocimientos sobre cémo hacer lo que debe hacerse.

2.1. Un caudal de investigaciones peruanas sobre «qué funciona» en la ensefianza

Como veremos, el Perl ya cuenta con un importante caudal de prescripciones de poli-
tica. Dicho caudal no se basa en simples opiniones. En la Gltima década, la bibliografia
peruana sobre los factores asociados con una ensefianza mejorada ha crecido rapida-
mente. La capacidad del sistema educativo —o de los intelectuales indirectamente
asociados con el sistema educativo— para diagnosticarse a si mismo es mucho mayor
que su capacidad real para utilizar dichos diagnosticos (mediante cambios de politica y
administrativos), en un grado tal vez inusual en América Latina.

Esta bibliografia tiene gran calidad y sus conclusiones son muy solidas; puede dis-
cernirse un hilo coman de sugerencias de politica explicitas o implicitas que se despren-
den de las investigaciones. Esta seccion revisa sus principales resultados. No se pretende
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abarcar toda la bibliografia peruana sobre el tema, pues muchos de los resultados se
repiten.®

Los factores fundamentales identificados en esta bibliografia pueden organizarse en
cuatro grandes grupos:

1. La pobreza en cuanto tal, pero también la falta de atencion prestada a las necesi-
dades de subpoblaciones particulares, como los pobres, y especificamente los
pobres de origen no hispanohablante. Esta desatencion parece tener dos dimen-
siones. En primer lugar, la falta de modelos culturales y pedagogicos apropiados
que impulsen el aprendizaje entre los pobres, y entre aquellos cuya lengua nativa
no es el castellano. En segundo lugar, el hecho de que los problemas de la mala
calidad de la ensefianza y la carencia de estandares y de rendicion de cuentas son
peores entre los pobres.

2. La mala calidad de los docentes y de la ensefianza. Estos problemas de calidad
resultan fundamentales y podrian estan relacionados con la falta de capacidad de
los profesores. Esto parece dificil de corregir con los tradicionales métodos de
«capacitacion docente», y probablemente tiene que ver con la seleccion y motiva-
cion de los maestros. Como veremos en secciones posteriores, a esto se afiade un
curriculo demasiado ambicioso y conceptualmente complejo, dificil de aplicar
para los docentes en las areas rurales, al menos con los actuales niveles de apoyo.

3. Una insuficiente cobertura del curriculo, con poco tiempo asignado al aprendi-
zaje y un esfuerzo deficiente, debido a la falta de estandares y de imposicion de
los mismos, o a una falta de rendicion de cuentas.

4. Falta de participacion de los padres, pobre rendicion de cuentas a estos ultimos,
y baja capacidad de los padres para presionar a los centros educativos en cuestio-
nes de calidad, en parte debido a la carencia de estandares.

5. Lo que en cierto modo falta son resultados sélidos de investigaciones que sugie-
ran que la falta de recursos (fuera de la escasez de docentes capacitados que traba-
jen dedicadamente) constituye un problema fundamental. Algunos estudios, asi
como nuestro propio andlisis (mostrado més adelante), sugieren un papel menor
para los recursos. Como se aprecia en otros capitulos de este informe, si se exami-
na el nivel escolar, no queda claro, en términos relativos, que los centros educati-
vos no cuenten con suficientes recursos en lo que respecta a los factores mas
costosos, como la razén entre educandos y docentes. Sin embargo, si esta claro
que cuentan con menos recursos en cuanto a maestros capaces. Asimismo, se

6. En general, los resultados en el cuadro 2.2 o en el cuadro 2.3 Gnicamente se reportan si son
estadisticamente significativos (5% o mas) y si tienden a aparecer en mas de un material y en mas de una o
dos especificaciones de modelo. No se reportan los factores que solo aparecen en un estudio, un tema o una
especificacion de modelo. En los casos en los cuales hay diversas variables con un nivel de significacion
inferior a 5% pero mayor de 10% —y que probablemente se encuentran relacionadas entre si— sospecha-
mos que hay una multicolinearidad y reportamos el factor en cada caso (por ejemplo, si la educacion del
padre, el estatus socioeconémico, las expectativas de que el educando complete la secundaria y las expec-
tativas de que asista a la universidad tienen todas una baja significacion, asumimos que se refieren funda-
mentalmente al estatus socioeconémico y reportamos este Gltimo). En ninguno de estos casos se efectia un
analisis de costo-efectividad de los factores identificados.
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muestra que los resultados del aprendizaje tienen una distribucién mucho peor
que, digamos, los recursos brutos de docentes (la razon alumno/docente). La
aparente falta de relacion entre recursos brutos y resultados del aprendizaje po-
dria tener dos causas. En primer lugar, en algunos casos tal vez no exista ninguna
relacion. Este seria el caso de los gastos en docentes, pues en el actual esquema de
compensaciones en el Per(, estos no recompensan la calidad de los profesores. En
segundo lugar, los estudios del tipo mostrado a continuacion dependen de la
variacion para estimar los efectos. Si todos los centros educativos reciben més o
menos el mismo monto de suministros (por ejemplo, si todos reciben los libros
de texto fundamentales, o ninguno los recibe), entonces resulta dificil identificar
un impacto a partir de la presencia o0 ausencia de dichos libros. Esto no quiere
decir que no sea importante, sino que su importancia resulta dificil de establecer
a partir de estudios cuantitativos de este tipo. En suma, si bien existen muchas
investigaciones, es preciso tomar los resultados con cautela, en particular en lo
que respecta a los recursos.

La cuestion de los recursos afiade otro problema. La pobreza y el estatus socioeco-
noémico (ESE) tienen gran importancia para determinar los resultados del aprendizaje.
En algunos estudios, asi como en nuestro propio analisis de los datos (mostrado mas
adelante), la pobreza y el ESE general tienen mas importancia que cualquier otro factor
en la explicacion de los resultados del aprendizaje. ;Por qué, entonces, los recursos
publicos, que podrian ser considerados como una forma de compensar la pobreza o la
falta de recursos privados, no parecen tener mucha importancia? Ademas de las posibi-
lidades mencionadas, la respuesta a esta interrogante no esta del todo clara, pero plan-
teamos la hipdtesis de que ella tiene que ver con el hecho de que, entre los pobres, ni
siquiera el gasto privado es muy eficiente, porque los consumidores no cuentan con
suficiente informacion o reciben una informacion errada de sus centros educativos, en
tanto que el gasto privado entre los mas acomodados es mas eficiente, porque este grupo
encuentra formas de conseguir servicios estandarizados y logra establecer informacion
comparativa acerca de los centros educativos, incluso si el gobierno no la proporciona (tal
vez el hecho de que los menos pobres sean mas urbanos ayuda a establecer una informa-
cion de desempefio informal, asi como una mayor competencia entre los centros educati-
vos, pues los que estan en éareas urbanas tienen menores posibilidades de establecer un
monopolio sobre sus alumnos). Este punto se explora en capitulos subsiguientes.

Para resumir estas variables en una Unica fuente, y mostrar lo que las investigacio-
nes tienden a mostrar, analizaremos el conjunto de datos mas completo de los resul-
tados de la ensefianza y sus determinantes: los resultados de la Evaluacion Nacional
2001 de 4° grado de primaria y secundaria en lenguaje (Comunicacion Integral) y
matematica (LOogico-Matematica). Para hacerlo se empleé un Modelamiento Lineal
Jerarquico (MLJ) [Hierarchical Linear Modeling (HLM)]. Un resumen de los resul-
tados aparece en los cuadros 2.2 y 2.3.7 En el caso de las variables cuyo valor p es

7. Las variables que se aplican con los alumnos estan simbolizadas con una (A), pues en esta presen-
tacion no hemos seguido la practica tradicional de segregar las variables de nivel del centro educativo frente
a las del alumno. En este cuadro, los resultados fueron clasificados primero segn su nivel de significacion.
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Cuadro 2.1. Factores asociados con mejores resultados de aprendizaje en el Perti
Factor Examen Fuentes de evidenciay rango de Posiblesimplicaciones
aplicacion de lainvestigacion de politica

Cobertura | La cobertura es muy baja, | Cueto, Ramirez, Ledn y Pain (2003). | Deficiente capacitacion de

del curriculo | pero no parece estar muy | Matematica de 6° grado, Lima. Andlisis | los docentes en ciertas
relacionada con el pobre des- | multivariado. areas, deficiente rendicion
empefio en unos cuantos es- | Equipo de Analisis de la Unidad de Medi- | de cuentas y supervision.
tudios, tal vez porque una | cién de la Calidad Educativa (2004). And-
cobertura més alta con baja | lisis multivariado.
calidad no agrega nada al | Galindo (2002). Andlisis multivariado.
logro.

Uso de ma- | Los materiales se distribu- | Cueto, Ramirez, Ledn y Pain (2003). | Revisar y evaluar el uso e

teriales pro- | yen pero son subutilizados. | Matematica de 6° grado, Lima. Andlisis | idoneidad de los materia-

porcionados | La cobertura (el porcentaje | multivariado. les, reformar y redisefar
porel Minis- | de los materiales empleados) inf g | e inf materiales.

terio; falta | estd asociada con los logros. La " ormac'|on Ien elpresente in orme'

de materia- | Ademés los materiales lle- | S8'°¢ GUe!05 AlMNOs no réconocen e

les fuera de | an tarde. Se reporta que texto de Igs materiales de lectura, y que

. § ) POa QUE | | materiales llegan tarde. Basado en
los libros de | los materiales de ensefianza €8 )
" . leatoria pero

texto no son muy utilizables ni em- muestra cugnhtatlva noa P

. representativa, y en visitas de campo.
pleados. No se proporcionan
otros suministros y materia- | Hunt(2001). Opini6n experta basada en
les de escritorio. muestra no aleatoria, muestras no cuan-
titativas.

Género Ser varon estd asociado con | Cueto, Ramirezy Ledn (2003). Lenguay | Las practicas pedagdgicas
un mayor logro; también las | matematica, Limay Ayacucho, 3"y 4° | podrian discriminar a las ni-
otras variables se tienen en | grados. Analisis multivariado. fias. Las expectativas cul-
cuenta, en particular en ma- turales también podrian te-
tematica. Cueto, Ramirez, Ledn y Pain (2003). | nerun papel.

Matemética de 6° grado, Lima. Analisis
multivariado.

Benavides (2002). Multivariado, mues-
tra grande.

Fechadeini- | Asociada positivamente con | Equipo de Andlisis de la Unidad de Medi- | Hay politicas de tiempo in-

cio de clases | loslogros. Probablemente un | cién de la Calidad Educativa (2004). Ané- | vertido en las tareas (cam-
buen valor indicativo de una | lisis multivariado. pafia de 1.000 horas de ins-
buena administracion gene- truccion efectiva), pero su
raly del tiempoinvertidoen | Cueto y Secada (2001). Analisis | aplicacion es débil.
las tareas. multivariado.

Tiempo in- | Eltiempoinvertidoenlasta- | Cueto y Secada (2001). Andlisis | Hay politicas de tiempo in-

vertidoenlas | reas es muy bajo, no se le | multivariado. vertido en las tareas (cam-

tareas, y | aplicaynosesupervisa. Tie- pafia de 1.000 horas de ins-
tiempodedi- | ne un impacto sobre el | Hunt(2001). Opinién experta basada en | truccion efectiva), pero su
cado a acti- | aprendizaje. muestra no aleatoria, muestras no cuan- | aplicacion es débil.
vidades de titativas.

alto valor
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Cuadro 2.1. Factores asociados con mejores resultados de aprendizaje en el Perti (Continuacion)

Factor

Examen

Fuentes de evidenciay rango de
aplicacion de la investigacion

Posibles implicaciones
de politica

Cantidad de
tarea

La cantidad de tareas esta
asociada positivamente con
los resultados.

Los datos de este informe sugieren que
los docentes emplean el tiempo de modo
muy improductivo. Muestra cuantitati-
va, representativa pero no aleatoria.

Montero, Ames, Cabrera, Chirinos,
Fernandez Dévila, Ledn (2002). Peque-
fia muestra cuantitativa.

Benavides (2002). Multivariado, gran
muestra.

Nivel de ense-
fianzay de plan-
teamiento de
problemas en
matematica,
retroalimenta-
cién pobre o
inexistente en
los problemas
planteados

Falta de con-
fianza de los
docentes ein-
capacidad en
habilidades es-
pecificas en
lectura y eva-
luacion

Mala prepara-
cion de los do-
centes

Los docentes corrigen los
problemas a la ligera y a
menudo dan una retroali-
mentacion incorrecta a los
alumnos. La calidad de la
retroalimentacion y los pro-
blemas estd asociada con
mas logros.

Los docentes si utilizan
estandares, pero son infor-
males e inferiores a lo que
debieran ser. Por otro lado,
las estrategias de instruccion
y los textos pueden ser mas
complicadas de lo necesario.

Cueto, Ramirez, Ledn y Pain (2003).
Matematica de 6° grado, Lima. Anlisis
multivariado.

Hunt (2001). Opinién experta basada
en muestra no aleatoria, muestras no
cuantitativas.

Los datos del presente informe sugieren
que los docentes sf utilizan estandares,
pero la lectura seguiria estando por de-
bajo de donde debiera incluso si cum-
plieran integramente con los objetivos.

Arregui (1996).

La educacion de los do-
centes es mala debido a
la seleccion del personal.
El apoyo dado a los pro-
fesores no es lo suficien-
temente especifico.

La competen-
cia en caste-
llano (y el cas-
tellano como
lengua mater-
na) afecta
también los lo-
gros en mate-
matica

En general estd altamente
correlacionado con los logros.
En algunos modelos este es
el tnico factor realmente sig-
nificativo. Tiende a parecer
significativo incluso cuando
se utiliza el estatus socio-
econdmico general y otros
factores educativos como
variables de control.

Cueto (2003). Rural. Transicion de 4° a
6° grado. Se toma en cuenta las varia-
bles de los logros iniciales. Andlisis
multivariado.

Equipo de Andlisis de la Unidad de Me-
dicion de la Calidad Educativa (2004).
Andlisis multivariado.

Cueto y Secada (2001). Multivariado,
rural.

Sakellariou (2004), analisis multivariado
basado en los resultados de LLLECE.

Falta de programasy mé-
todos lo suficientemente
solidos para nifios de ori-
gen no hispanohablante.
Se requiere un andlisis de
valor agregado y expec-
tativas razonables.
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Cuadro 2.1. Factores asociados con mejores resultados de aprendizaje en el Pert (Continuacion)

Factor Examen Fuentes de evidenciay rango de Posiblesimplicaciones
aplicacion de lainvestigacion de politica
Los programas de Educacion
Bilingtie Intercultural (EBI) son
en general pobresy la edu-
cacion en las dreas en donde
el castellano no es la lengua
ancestral es generalmente
mala.
La brecha indigena/no indi-
gena es peor en el Perti que
en Bolivia o México.
Estatus socio- | Correlacionado muy a me- | Cueto, Ramirezy Ledn (2003). Lenguay | Falta de mecanismos com-
econdmicode | nudo con los logros. Proba- | matematica, Limay Ayacucho, 3ery 4° | pensadores y focalizacion
la familia blemente colineal con la ca- | grados. Andlisis multivariado. de recursos. Se requiere un
pacidad en castellano o la Benavides (2002). Multivariado, mues- andlisis de.valor agregado
lengua hablada en casa, pero ; q y expectativas razonables.
T tra grande.
amenudo es significativo in-
clusoindependientemente de | El andlisis de datos para este informe se
esto Ultimo. encuentra en los cuadros 2.2y 2.3.
En algunos estudios, este es el
factor mensurable masimpor-
tante que impulsa el aprendi-
zaje de los alumnos.
Capital cultu- | Asociado con unmejorlogro. | Benavides (2002). Multivariado, mues- | Faltade programas compen-
ral en el hogar tra grande. sadores y focalizacion de re-
(por ejemplo, cursos. Se requiere un andli-
niimero de [i- sis de valor agregado y ex-
bros) pectativas razonables.
Trabajo Asociado de modo negativo | Equipo de Andlisis de la Unidad de Medi- | Falta de mecanismos com-
infantil conlos logrosincluso cuando | cién dela Calidad Educativa (2004). And- | pensadores y focalizacién
se toma en cuenta el estatus | lisis multivariado. de recursos. Se requiere un
socioecondmico. andlisis de valor agregado
y expectativas razonables.
Nivel/calidad | Asociado con loslogros. Po- | Cueto (2003). Rural. Transicion 4°a6° | Reclutamiento y retencion
de la forma- | driaserun valorindicativo del | grado. Utilizando logros iniciales como | de docentes.
cion del do- | conocimiento general y el | variable de control. Andlisis multivariado.
cente estatus de los docentes.
Recursos: | Sehall ciertoimpacto de es- | Benavides (2002). Multivariado, mues- | No esta claro. La conclu-
bibliotecas | tos factores, como era de es- | tra grande. sion no deberfa ser que los
escolares, | perar. Muchos de ellos pro- insumos materiales no im-
materiales | bablemente tienen un efecto, portan, sino que los recursos
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Cuadro 2.1. Factores asociados con mejores resultados de aprendizaje en el Per( (Continuacion)

Factor Examen Fuentes de evidenciay rango de Posibles implicaciones
aplicacion de la investigacion depolitica

de lectura en | perosussignificacion estadis- | Las evidencias del andlisis efectuado para | totales, por oposicion a los

casa, etc. tica estd enmascarada porla | este informe se hallan en los cuadros 2.2 | especificos, son un factor
presencia de otros factores | y2.3. de importancia secundaria
que estan correlacionados, en comparacion con el ma-
como el estatus socioecond- nejo de dichos recursos.

mico de la familia.

Participacion | Podriaser un valorindicativo | Equipo de Analisis de la Unidad de Me- | En el pasado, la participa-
de los padres | de la participacion de los pa- | dicién de la Calidad Educativa (2004). | cién de los padres en gene-
en lastareas | dresen general. Andlisis multivariado. ral fue postulada como algo
que Unicamente involucraba
ayudar con lainfraestructu-
ra. Se requiere un andlisis
de valoragregadoy expec-
tativas razonables.

menor de 0,01 y cuyo coeficiente estandar es mayor de 0,05, también las clasifica-
mos en cuatro grandes grupos para que los resultados fueran mas inteligibles. Se
muestran estas clasificaciones. Por Gltimo, contamos el ndmero de veces en que los
grandes grupos aparecen como correlatos del aprendizaje en los cuatro grupos de
resultados (matematica y lenguaje, en 4° grado de primaria y en 4° de secundaria).
Esta cuenta final proporciona una instantanea de los problemas generales que pare-
cen estar configurando los resultados del aprendizaje, al menos segun este Gnico
instrumento. Aln mas: estos resultados son plenamente consistentes con el examen
de la bibliografia examinada. Los factores generales son:

1. Pobreza y cuestiones socioecondémicas: trece casos.

2. Manejo de centros educativos y de aula, pedagogia, contar con normas y estan-
dares: diez casos.

3. Desventajas étnicas y de género (muy por encima de la pobreza): cinco casos.

4. Recursos y uso de recursos: tres casos.

Debe advertirse que, en casi todos los casos, la pobreza es el determinante mas
importante: siempre tiene la significacion estadistica mas alta.

A diferencia de las fuentes en otros estudios, como Cueto y Secada (2001), Cueto,
Ramirez, Ledn y Pain (2003), o Hunt (2001), la fuente de datos utilizada no permite

Para ser lo mas rigurosos posibles, las variables cuyo valor p es menor de 0,01 se clasificaron segiin la medida
del coeficiente estandarizado, esto es, el nivel de significacion sustantivo. De este modo, las variables con
coeficientes estandarizados mayores de 0,05 y valores p menores de 0,01 se ordenaron segiin la medida del
coeficiente estandarizado, en tanto que las variables con un valor p no menor de 0,01 fueron agrupadas por
su valor p.
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hacer un examen detallado de aspectos relacionados con la calidad de la ensefianza. Aun
asi, los temas de los estandares y el manejo de centros educativos y de aula ocupan un
puesto primordial en esta lista. ES probable que, de haberse tomado estos factores en
cuenta en el presente examen, los aspectos relacionados con el manejo de los centros
educativos y de las aulas habrian tenido un puesto mas alto en esta lista.

Es posible que todos estos factores interactlen. Por ejemplo, la falta de normas y
estandares (por ejemplo, poco tiempo dedicado al trabajo) suele ser peor entre los
pobres. Del mismo modo, la falta de modelos pedagogicos probados es peor para
aquellos cuya lengua nativa no es el castellano. Asi, las desventajas resultan acumula-
tivas, y es facil entender por qué los nifios pobres, cuya lengua nativa no es el castella-
no y cuyos profesores no son muy dedicados ni saben como emplear una pedagogia
efectiva, no estan aprendiendo mucho. En capitulos posteriores se documentaran
estas cuestiones con mas detenimiento.

2.2. El caudal existente de sugerencias de politica

El sistema educativo peruano responde a las sugerencias de politica, aunque de modo
incompleto y con un retraso considerable, y en ciertas areas mas que en otras. Por ejemplo,
en los Ultimos afios ha habido un progreso considerable en algunas areas. Se ha implanta-
do la medicion de la calidad utilizando como valor indicativo los logros del aprendizaje, a
modo de muestra. (Aunque su financiamiento tiende a depender de influencias externas.)
Los sistemas de informacion administrativos generales, como el recuento de la matricula y
los indicadores basicos, han mejorado mucho. Del mismo modo, ha habido mejoras en el
manejo de la planilla, la eliminacién de docentes fantasmas y cierta racionalizacion en la
oferta de docentes, de modo tal que coincida con necesidades basadas en la matricula.
Estas son respuestas a necesidades evidentes y a recomendaciones de politica efectuadas a
finales de la década de 1990.

Hay muchas sugerencias de politicas; entre ellas, varias que ain no se han aplicado.
Estas varian desde aquellas producidas por los analisis y opiniones de expertos peruanos y
extranjeros particulares, hasta las que se basan en los andlisis efectuados por organizaciones
internacionales, o las que derivan de ejercicios de construccion de consenso y consultas a
gran escala llevados a cabo en el Per(. La mayoria de estas listas converge en un conjunto
consistente de recomendaciones. Solo para las décadas de 1990 y de 2000, podemos citar
como ejemplos las sugerencias del Banco Mundial (2001), Alcazar (2004), Hunt (2001),
PREAL (2003), Francke (2004), Rodriguez (2004), Rivero (2004), Vega (2004) y Foro del
Acuerdo Nacional (2004). En el cuadro 2.4 se destacan las coincidencias entre los distintos
diagnosticos y recomendaciones. En el cuadro, el hecho de que un simbolo no aparezca
debajo del nombre de un autor no implica que este no apoye la idea, sino simplemente que
no la ha examinado: algunos textos no presentan listas globales de lo que un autor piensa que
debe hacerse para mejorar el sistema. En algunos casos (Cruz, Espinosa, Montané y Rodri-
guez 2002), los autores no presentan recomendaciones sobre el tema en cuestion, pero su
descripcion de un problema es tan aguda y especifica que se puede tomar como una reco-
mendacion implicita. Por Gltimo, en ocasiones la interpretacién de las recomendaciones
hechas por los autores no resulta clara. Esto se simboliza con un signo de interrogacion.
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Cuadro 2.2. Resultados de los determinantes del aprendizaje, segtin la Evaluacién Nacional 2001

Lenguaje (Comunicacion Integral) 4° grado de primaria

Grupo amplio Variable Coef. stand. sig.
ESE indice socioeconémico centro educativo 0,259* **
ESE Rural -0,138***
ESE indice socioeconémico alumnos (A) 0,116***
Recursos indice infraestructura centro educativo 0,116**
Etnicidad/Género Centro educativo en area bilingle -0,102***
Administracion Centro educativo publico -0,089* *
Administracion Cobertura del curriculo 0,086* **
ESE Si los alumnos trabajan de lunes a viernes (A) -0,084% **
Administracién Tiempo que los docentes pasan preparando
clases como porcentaje del tiempo total trabajado 0,064***
Recursos indice materiales de colegio 0,057**
ESE Educacién de la madre (A) 0,052* *
Experiencia total ensefando 0,04*
Numero de cursos de capacitacién tomados
por el docente por afo 0,006*
Porcentaje de repitentes -0,052%
Educacién del padre (A) 0,036*
Frecuencia del uso de libros en el aula por el docente 0,034
Experiencia de docentes en centro educativo -0,033
La primera lengua del alumno es castellano (A) 0,036
Satisfaccién de los padres 0,052
Expectativa de que el alumno termine secundaria (A) 0,023
Variacion porcentual explicada 59%

Matemadtica (Légico-Matematica) 4° grado de primaria

Grupo amplio Variable Coef. stand. sig.
ESE indice socioeconémico centro educativo 0,387***
Administracion Satisfaccion de los padres 0,106* *
ESE indice socioeconémico alumnos (A) 0,088* *
Etnicidad/Género Centro educativo en area bilingle -0,078**
ESE Si los alumnos trabajan de lunes a viernes (A) -0,073***
Etnicidad/Género Género (A) 0,072***
Administracion El centro educativo comienza el afio a tiempo 0,064* *
Etnicidad/Género La primera lengua del alumno es el castellano (A) 0,054* *
Administracién Tiempo que los docentes pasan preparando clases
como porcentaje del tiempo total trabajado 0,053**
Experiencia de los docentes en el centro educativo 0,048***
Educacién del padre (A) 0,047**
Expectativa de que el alumno continuard estudios
superiores (A) 0,037*
Porcentaje de curriculo cubierto 0,049*%
Porcentaje de repitentes -0,076*
Mes que el centro educativo recibe libros -0,055*
Curriculo complementario 0,052*
Centro educativo publico -0,057*
indice infraestructura centro educativo 0,082*
Expectativa de que el alumno termine secundaria (A) 0,028*
NUmero de libros en el hogar (A) 0,03
Numero de pruebas de matematica 0,044
NUmero de hermanos (A) -0,021

Variacion porcentual explicada 67%
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Cuadro 2.3. Resultados de los determinantes del aprendizaje, segtin la Evaluacion Nacional 2001

Lenguaje (Comunicacién Integral) 4° grado secundaria

Grupo amplio Variable Coef. stand. sig.
ESE indice socioeconémico centro educativo 0,499* **
ESE Expectativa de que el alumno continuaré estudios superiores (A)  0,219***
Recursos indice materiales centro educativo 0,065%**
Administracién Centro educativo publico -0,063**
El alumno trabaja fines de semana (A) -0,042***
NUmero de libros en el hogar (A) 0,039%**
Cobertura del curriculo 0,037**
La primera lengua del alumno es el castellano (A) 0,026**
Tiempo que alumno pasa yendo al centro educativo (A) 0,026***
Género (A) 0,026**
Edad (A) -0,025**
Alumno trabaja de lunes a viernes (A) -0,02**
Educacion del padre A) 0,021*
El centro educativo comienza el afio a tiempo 0,035*
Curriculo complementario 0,03*
Costo -0,032*
Satisfaccion de los padres 0,03
Rural -0,025
Variacién porcentual explicada 49%

Matemadtica (Légico-Matemadtica) 4° grado secundaria

Grupo amplio Variable Coef. stand. sig.
ESE indice socioeconémico centro educativo 0,356***
Alumno Al alumno le gusta matematica (A) 0,141***
Etnicidad/Género Género (A) 0,1%**
Administracién Centro educativo publico -0,089* *
ESE Costo -0,083* **
ESE Expectativa de que el alumno continuard
estudios superiores (A) 0,075***
Administracién Porcentaje de aptitudes del curriculo desarrolladas 0,069* **
Administracion Manejo de contenidos de curriculo (en porcentajes) 0,053**
Ndmero de libros en el hogar (A) 0,048***
Edad (A) -0,022**
Experiencia docente 0,047*
Educacién del padre (A) 0,022*
Satisfaccién de los padres 0,049*
La primera lengua del alumno es el castellano (A) 0,017*
Numero de cursos de capacitaciéon tomados por el
docente desde 1998 0,034
Los padres ayudan con las tareas (A) 0,037
indice infraestructura centro educativo -0,042
El alumno trabaja los fines de semana (A) -0,013
Educacién de la madre (A) -0,014
Variacién porcentual explicada 45%
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La conclusion mas importante que se deriva del andlisis del cuadro 2.4 es que aproxi-
madamente la mitad de las recomendaciones esta referida a la rendicion de cuentas. Esto
no sorprende, dados los resultados de las investigaciones examinadas. El resto se refiere al
apoyo. Pero tanto el apoyo efectivo como la rendicion de cuentas requieren de estandares,
y la segunda precisa que exista la medicion. EIl apoyo también requiere estandares, pues
debe ser dirigido a ayudar a los actores para que su desempefio alcance el estandar. Sin los
estandares, resulta dificil decir en qué deberian consistir la capacitacion y el apoyo, y si se
ha logrado algo. De este modo, un andlisis de —y una reflexion detenida sobre— las
recomendaciones, implica concentrarse en (i) el desarrollo de estandares; (ii) el mejora-
miento de los mecanismos para hacer que los proveedores de servicios rindan cuentas por
el cumplimiento de los estandares, y (iii) un mayor apoyo para ayudar a los proveedores a
que alcancen los estandares. Unas cuantas recomendaciones, como el incremento en el
gasto 0 un mayor énfasis en la educacion de la nifiez temprana, no se relacionan ni con la
rendicion de cuentas ni con los estandares.

También es importante sefialar los puntos en que parece no haber consenso. Los
documentos oficiales tienden a restar importancia a la cuestion de los estandares y a
destacar la provision de recursos, curriculos y aspectos de apoyo mas limitados, asi como
estilos pedagdgicos mas ambiciosos (por ejemplo, la integracion de las areas del conoci-
miento, el pensamiento critico referido al aprendizaje mismo y temas del curriculo). Casi
todas las recomendaciones oficiales sobre acciones de politica son puramente cualitativas
o direccionales y no representan objetivos cuantitativos, excepto aquellas que se refieren a
més financiamiento (por ejemplo, Foro del Acuerdo Nacional 2004, que fija un objetivo
cuantitativo de gasto, pero no dice nada sobre otros resultados cuantitativos que podrian
alcanzarse con dicho gasto). Por otro lado, los analistas procedentes de centros de investi-
gacion y entornos académicos tienden a destacar alguna forma de estandares o de rendi-
cién de cuentas.

Un punto importante con respecto al cuadro 2.4 es que hay ciertos desacuerdos entre
los mejores estudios y las recomendaciones de politica. Por ejemplo, la cuestion de los
apoyos especificos para los docentes (como ensefiar al nivel del estandar) que acompafien
a estandares mejores 0 mas especificos, tiende a recibir atencion tan solo de uno de los
autores que recomienda politicas —como se ve en el cuadro—, en tanto que el mismo
punto recibe mucha atencion de los autores que reportan una investigacion o resultados
empiricos (cuadro 2.3).

2.3. Otros impedimentos

Las evidencias presentadas en las secciones anteriores sugieren que, en este punto, el prin-
cipal obstaculo para mejorar los resultados de la educacién en el Per( no es la necesidad de
contar con mas investigaciones y analisis de politicas, al menos no seguin las lineas inves-
tigadas. Ya se dispone de un gran caudal de sugerencias basadas en investigaciones. Tam-
bién hay una reserva de proyectos y experimentos piloto. Por ejemplo, tan solo en el area
de la EBI hay al menos diez proyectos de los cuales se podria aprender mas, o se pudo
haber aprendido mas de haberse hecho una evaluacién mas exhaustiva (véase la seccién
8.2).
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Quedan algunos problemas de conocimiento y un gran problema de politica.

En primer lugar, es cierto que hay algunas lagunas en nuestros conocimientos.
Parecen faltar tres tipos principales de ellos. En primer lugar, y como ya se sefiald,
pocas investigaciones y muy contadas recomendaciones de politica dicen algo sobre
el costo-efectividad de las intervenciones propuestas. Si se cuenta con el conocimien-
to de los factores que afectan al aprendizaje, y por ende con importantes recomenda-
ciones de politica. Pero ellas no han sido ordenadas de acuerdo a su posible costo-
efectividad a partir de las investigaciones peruanas. Tomaria mucho tiempo, aunque
no seria cientificamente exigente, hacer algun tipo de meta-analisis de los diversos
estudios de «funcién de produccion» efectuados, asignar beneficios a los impactos,
evaluar el costo de los cambios propuestos y proponer ciertas prioridades.

En segundo lugar, pocos estudios se concentran en las cuestiones econémicas admi-
nistrativas e institucionales que tendran que resolverse para que se pueda hacer frente a los
problemas. Esto es, la mayoria de los estudios de «funcién de produccion» identificados
anteriormente (incluyendo nuestro propio anlisis de los resultados de la evaluacion na-
cional de 2001), tienden a identificar las cuestiones de «qué hacer». Pero no se han anali-
zado mucho los aspectos administrativos y politicos que vienen bloqueando la accién en
torno a dichas cuestiones —o sea, el «como hacer»—, lo que resulta particularmente
perturbador si estas se ven tan claras. El «como» esta relativamente poco investigado,
aunque algunos analistas, como Hunt (2001), si han examinado el tema. Como antece-
dente de este informe, se llevaron a cabo algunas investigaciones sobre el manejo institu-
cional, o aspectos del «<comon, en el &mbito del centro educativo o del aula. Este nivel del
trabajo debe desarrollarse ain mas en el Per(, aunque no resulta claro que sea necesario
impulsar una estrategia similar a la que surgié para los aspectos del «qué hacer». Algunos
estudios bien hechos en dos niveles (aulas y centros educativos, y sistema), contribuirian
mucho a mejorar la situacion.

En tercer lugar, hay pocos experimentos exitosos y bien evaluados que hayan aplicado
las recomendaciones de politica claves y que muestren inequivocas mejoras sistémicas de
gran escala en los logros del aprendizaje. Se sabe que hay centros educativos que alcanzan
buenos resultados, no obstante tener una clientela pobre. Ha habido unos cuantos proyec-
tos de donantes o de ONG que produjeron mejores resultados en algunos centros educati-
vos. Sin embargo, pocos proyectos (no se pudo encontrar ninguno para este informe) han
tenido grandes impactos medidos a partir de los logros de los estudiantes en todo un sistema
0 subsistema (por ejemplo, todo un distrito o provincia). Asi, hay pocos modelos creibles de
intervenciones sistémicas que logren impulsar el desarrollo cognitivo entre los pobres.

El problema mas significativo que aln queda es alcanzar acuerdos de politica claros
con respecto a los determinantes del aprendizaje, y aplicar soluciones a lo largo de un
periodo extenso. Hasta ahora, lograr acuerdos en torno a estandares, administracion, ren-
dicion de cuentas y el gasto necesario, y luego desarrollar equipos administrativos estables
(desde el nivel ministerial, bajando al nivel de los directores de centros educativos) para
que lideren el esfuerzo a lo largo de muchos afios, parece ser menos alcanzable que produ-
cir conocimientos. El siguiente capitulo sugiere algunas razones para este tipo de fracaso.



CAPITULO 3

El enfoque del triangulo
de rendicion de cuentas

os capitulos anteriores han explicado que, en este momento, el principal proble-

ma que el Per( tiene en el sector educacion es la calidad y, mas especificamente,

proporcionar una educacién de calidad a los pobres. El capitulo 2, asimismo,
seflalé que no faltan sugerencias ni soluciones técnicas. Pareceria, por tanto, que los
problemas restantes son de «voluntad politica» o de rendicion de cuentas. Este infor-
me toma como punto de partida un marco de rendicion de cuentas que propone que,
para que todo sistema social (la educacidn, en este caso) funcione, debe haber un
marco bien definido y un buen ejercicio de rendicion de cuentas entre tres (o cuatro,
dependiendo de cémo se lleve la cuenta) conjuntos de actores, como se ve en la figura
3.1. Esta figura se conoce como el «triangulo de rendicion de cuentas». El marco de
la rendicion de cuentas utilizado en esta seccion es un desarrollo del que se ha em-
pleado en diversos informes recientes del Banco Mundial (véase Fiszbein 2004, Ban-
co Mundial 2003).

Los tres grupos de actores claves son: (i) el Estado (incluyendo sus manifestaciones
regionales o subnacionales), que incluye a los politicos y a aquellos que toman las decisio-
nes de politica en las ramas legislativa y ejecutiva; (ii) los proveedores de servicios (que
podrian subdividirse en organizaciones como la burocracia ministerial, las burocracias
regionales como las Direcciones Regionales de Educacion (DRE) y las UGEL), y los
proveedores concretos del servicio, como los centros educativos, y (iii) la ciudadania o
clientes del sistema.

A menudo se denomina a las relaciones existentes entre los actores politicos y los
proveedores del servicio (el lado derecho del tridngulo) como «el contrato». Las relaciones
en la base del triangulo son relaciones de «participacion local», «voz local» o «eleccion del
consumidor». Y, finalmente, las relaciones en el lado izquierdo del triangulo se conocen
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Figura 3.1. El tridngulo de rendicion de cuentas

Politicos y disefiadores de
politicas (que pueden estar
tanto en el nivel nacional
como subnacional),
incluyendo los poderes
Ejecutivo y el Legislativo

Expectativas de
comportamiento
(estandares)

Informacién
sobre entrega
de servicios

Voz, voto,
impuestos

Informacién sobre

Implementadores
logros

(Ministerio, DRE, UGEL)

Esténdaresl, normas,
Informacion metas, recursos,
sobre estandares Promociones, pago,
de desemperio  2POYO sobre cémo

lograr metas y
estandare
Gobernabilidad, veeduria, eleccién de ;
proveedores, opinién sobre desempefio de
maestros, influencia sobre su promocién

Proveedores de servicios

Ciudadanos, padres (escuelas)

Provisién de servicio (nifios educados),
informacién sobre el servicio entregrado

como las relaciones de «voz» (en ocasiones se afiade voz «nacional» o «agregada», para
distinguirla de la relacion de voz participativa que aparece en la base del tridngulo.)

Para que la provision del servicio opere bien, todas las relaciones deben funcionar. Aun
mas importante es que el flujo de relaciones sea circular. Cada actor deberia formar parte
de dos flujos circulares: uno en sentido horario (externo), que envia recursos, apoyo e
informacion sobre lo que se desea (como normas y estandares) de un actor al otro, y otro
en sentido antihorario, que envia informacién sobre el desempefio alcanzado y los pro-
ductos reales de un actor a otro. El flujo entre ciudadanos y politicos —asi como entre
politicos y proveedores de servicio— se denomina la «ruta larga» de la rendicion de cuen-
tas. El flujo directo entre ciudadanos y proveedores de servicio se conoce como la «ruta
corta» de la rendicién de cuentas. Cuando la primera falla —por razones demasiado
complejas para analizar en este resumen—, las sociedades pueden optar por fortalecer la
«ruta corta». Sin embargo, esta se considera como una solucién interina o incompleta,
pues se requiere de algun «arbitro» central que cree los estdndares 0 métrica mediante los
cuales los ciudadanos traten con los proveedores de servicio. También se necesita un arbi-
tro «central», para que se ocupe de las cuestiones de la equidad y de los problemas surgi-
dos cuando el trato de algunos ciudadanos con los proveedores de servicio dafia —o
ayuda— a otros ciudadanos y proveedores de servicio, y quienes reciben estas acciones son
incapaces de encontrar formas de desalentar los dafios o de estimular los beneficios, seguin
el caso.

En el Perl, muchas de estas relaciones funcionan, en el mejor de los casos, de modo
imperfecto, y en algunos no funcionan en absoluto, como documenta el resto de este
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informe y otros de la serie de documentos de RECURSO. Debido a la falta de espacio y de
tiempo, en este texto se destacan dos relaciones: la base del triangulo y su lado derecho.
Las cuestiones de la voz, en el lado izquierdo, se cubren, pero de modo mas ligero. En
todo caso, el resto del presente informe no se concentra en tomar cada lado del triangulo
sucesivamente. En realidad, no esta organizado especificamente alrededor del tridngulo.
En lugar de ello, los distintos puntos se tratan en capitulos «tematicos» mas tradicionales.
Por ejemplo, las cuestiones del «contrato» relacionadas con el financiamiento y los estan-
dares se examinan en el capitulo 4y el capitulo 6, las de rendicion de cuentas a los padres
y la comunidad se tocan en el capitulo 7 y el capitulo 8 —y de modo mas explicito en el
capitulo 9—, y asi sucesivamente.






CAPITULO 4

Financiamiento de la educacion

4.1. Patrones del gasto educativo

El financiamiento del sector educacion —y de los centros educativos en general—
constituye una parte clave del «contrato» entre los politicos del Estado, los que deciden
la politica y los proveedores del servicio. En secciones anteriores se explor6 el suministro
de servicios educativos, y se sefialo que el Pert ha logrado proporcionar un amplio
acceso a la educacion. Se indico que, si bien el nivel promedio de provision de calidad
de Per( no se encuentra muy por debajo de lo que seria de esperar, es muy inferior al de
paises con los cuales el Pert podria competir. Se sostuvo, ademas, que hay una brecha
entre el acceso masivo y la calidad de dicho acceso: la proporcién entre acceso y calidad
es més alta que el promedio internacional. Por Gltimo, también se anotd que hay un
problema en el hecho de que la calidad es muy variable, en particular dado su nivel
relativo (aunque no inesperadamente) bajo. La predictibilidad de los resultados del
aprendizaje —entre los pobres en particular— es sumamente baja, incluso teniendo en
cuenta su pobreza. Esta seccion y la siguiente sugieren que hay algo en los patrones de
gasto —y en el manejo de dicho gasto— que ayuda a entender estos resultados. Esta
seccion examina dicho patron por tipos de gasto, y la siguiente se concentra en los
patrones de gasto por nivel de ingreso y estatus socioeconémico de los receptores.

Al examinar los patrones de gasto, resulta Gtil contar con algunos objetivos «<macro»
o sistémicos. No es facil establecerlos en abstracto o mediante una referencia a estudios
locales; en este caso son mas Utiles las comparaciones internacionales. El cuadro 4.1
establece algunos patrones internacionales para los parametros de gasto claves. Se utili-
zan dos tipos de patrones. En primer lugar, se presenta el promedio para América
Latina como un todo. Esto es util, pero dado que América Latina no es un grupo
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homogéneo, para la comparacion se seleccion6 a los tres paises que tienen el mejor desem-
pefio de este continente en las evaluaciones PISA o LLECE (Chile, Cuba y México). Por
altimo, se eligié un grupo de paises de otras partes del mundo que tienen distintas reali-
dades: dos —el Reino Unido y Finlandia— son paises desarrollados con buen desempefio
educativo; uno —Corea— recientemente obtuvo el estatus de pais desarrollado, y se sabe
que ha puesto gran énfasis en la educacion, y otro —Tailandia— todavia es un pais en vias
de desarrollo, pero su desempefio educativo ha mejorado significativamente en las Gltimas
décadas y esta bien ubicado en las comparaciones internacionales.

Este grupo de paises nos da ciertos parametros para algunas de las proporciones de
gastos claves que se examinaran luego:

1.

La proporcidn del gasto en personal en el gasto total (corriente y de capital). Este es
un pardmetro notablemente solido en los comparadores propuestos, y un objetivo
razonable para un sistema deberia caer en el rango de 65% a 70%. (Esto supone
que el pago de pensiones a los docentes y administradores jubilados no cuenta
como gasto del sector educativo mismo.)

. Aun mas importante es que los paises que parecen tener un progreso sustancial

disminuyeron esta proporcion con el tiempo, a una tasa que sugiere un patrén de
0,2 a 0,3 puntos porcentuales por afio. Una excepcion interesante es Cuba, que
incrementd la proporcion del gasto total dedicado al personal, pero nétese que
dicho incremento provino de una proporcion extremadamente baja: alrededor de
40%.

. La proporcion del gasto corriente en el gasto total. Este pardmetro es un poco més

variable, pero un patron de 87% a 89% parece recomendable. Los valores en
sociedades altamente desarrolladas resultan menos relevantes en este caso, pues no
necesitan dedicarse tanto a expandir la infraestructura como el Per(, 0 como este
debid hacer en el pasado reciente.

. El gasto por alumno en educacion primaria, secundaria y superior, como

proporcién del PBI per capita, es un patrén util no solo de idoneidad, sino
también de equilibrio entre los subsectores. Estos puntos de referencia se
proponen en alrededor de 14%, 17% y 40% del PBI per capita. Se nota una
proporcion aproximada de 3 a 1 entre el gasto por alumno en educacion
superior, por un lado, y aquel por estudiante de primaria y secundaria, por el
otro. El porcentaje gastado en cada subsector (es decir, sin tomar en cuenta
la matricula real y sin hacer referencia al PBI per capita) no es util, porque
depende demasiado de los patrones de matricula. (La condicion dptima de
estos patrones es otra cosa y puede ser fijada como patrén.)

. Por ultimo, adviértase que el gasto publico en educacién, como porcentaje del PBI,

no se encuentra explicitamente fijado como patron, pero su nivel en el Perd se
analiza més adelante.
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El cuadro 4.2 muestra la asignacion de recursos en el PerG por insumo o rubro, asi
como por subsector. También da cuenta de la participacion del gasto total en el PBI, asi
como el gasto por alumno como proporcidn del PBI. Este cuadro muestra los patrones de
gasto que hay que analizar. Algunos hechos destacan a partir de estos datos, y de la
comparacion con los patrones sefialados:

1. El gasto en personal es demasiado alto y, lo que es peor, va en la direccioén equivo-
cada. Un objetivo razonable esta en el rango de 65% a 70%, pero en el Perl esta
actualmente (al momento de escribirse este trabajo) en 75%. Un objetivo deberia
ser reducirlo en unos 0,3 puntos porcentuales cada afio, lo antes posible.

2. En parte debido a esto, el gasto corriente total también viene subiendo, de 86%
hace unos cuantos afios, a 93% en 2004 y a 90% en 2005. Un objetivo deberia ser
que volviese a bajar a 86% lo antes posible.

3. Los indices del gasto por alumno como participacion del PBI per cépita son muy
bajos, pero las proporciones entre estos indices son adecuadas.

4. El gasto en educacion como proporcion del PBI es esencialmente estatico: esta en
aproximadamente 3%. Esta proporcion creceria si agregasemos el gasto en pensio-
nes de los empleados retirados, pero esta practica no es comun en otros paises. La
participacion del gasto publico en educacion en el PBI no esta fijada explicitamen-
te como patrén. En lugar de ello, méas adelante se efectGa un andlisis comparativo.

En términos més generales, y dejando de lado la cuestion de los patrones, es preciso
sefialar que el crecimiento en el gasto en el PerU esta impulsado casi integramente por el
crecimiento en el gasto por alumno, en oposicién al crecimiento de la matricula. Esta
viene creciendo a apenas 0,2% al afio y, sin embargo, el gasto total real estd creciendo a
5% al afio (un crecimiento nominal de 7,6%, menos 2,5% de inflacion). Y esta tasa se ve
impulsada fundamentalmente por la presion salarial. EI crecimiento en el costo de los
salarios es el impulsor del sistema y, como veremos, también se halla parcialmente impul-
sado por la disminucion en la razon alumno-docente por debajo de niveles que parecen
estar justificados, pero sobre todo lo impulsan los incrementos en los niveles salariales.

4.2. La eficiencia del sistema educativo

Como ya se sefiald, el Per( gasta alrededor de 3% de su PBI para apoyar la educacion
a través del gasto publico. Esta proporcion no esta fijada como patron, y su valor
significa relativamente poco si no se hace referencia a lo que se «produce» a cambio
del gasto. La figura 1.1 brinda un analisis grafico de lo que se «produce» con este
gasto publico en términos de la matricula.

La figura 4.1 muestra una curva que grafica el limite aproximado de las posibilida-
des de produccidn, como se deriva de un simple andlisis. La figura sefiala que el Per(
esta muy cerca de esta frontera. En otras palabras, este pais ha sido un productor efi-
ciente de matricula o de cobertura. Un analisis mas formal —efectuado por Herrera y
Pang— tomo6 como variable de insumo el gasto per capita en educacion primaria y
secundaria, y como variables de la produccion las tasas netas de matricula en primaria y
secundaria, el namero de afios promedio de educacion, las tasas de finalizacion de



Capitulo 4. Financiamiento de la educacién 33

0T 9/T'T 8c6'L 98/’ GeL'L (WA vLLL BLIBPUNIDS 350d
¥60°L z00°'L 698 68L 90/ oL €89 BLIEPUNIAS
6LL zoz 009 056G 661 (014 €05 BLRWL
9 979 609 %] GGP 14:1% 906 [eolul
500T 00T €002 7002 L00Z 000T 6661 $93UBLI0) $3]0S ‘ounye Jod [eulwou 03sen
¥00Z-8661 UOIDEINPT B| 9P SBAHD ‘BAININPT ISIPL]ST O PEPIUN ‘UOIDEINP3 AP OLIAJSIUI 9juang

€€TL 9TT'L 8vT L GOE'L LLTL 0zTL ovlL [e30L
€65 685 109 86 GG VA<t LES BLIRPUNI3S 3504
0EL'T L'z 01T 660°CT 860°C 6L vL6L BLIBPUNIDS
06G'€ TLGE LT9°€E ¥89°€ GTLE T9L°€ G6L'E BLRWL
6L6 76 €16 8€6 v€6 626 006 [enIu|
500T 00T €002 700z L00T 000T 6661 (s9]1) sealqnd sauoNSUI US SOUN[E 3 OJAWNN
sa[euoIdUNy SO3SES O[OS BJON

VIS :apuany

GlL0'8 88/ 78G9 ¥66°G ¥6€°G 8GE'G LZL'G [e30L
850°L vl6 198 96/ 969 z09 886 sono
" el GoL'L €01 196 756 L6 BLRPUNISS 3504
0£€'C LT el 1G9°L €L 0ot'L 80€°L BLIEPUNISS
18G6°C 606°C LL1'T L20°T 658°L GG6'L 606'L BLRWL
265 116 rdele LLG (T4 st GGP [eoIu|
600T 00T €002 700z L00T 0002 6661  S3}UBLLIOD S3|0S I SAUO||I UD OPEINI3[s 03sen

1134 [d U3 SaAe)d 03seS ap sauoijed "¢’ 0Ipen)




34 Por una educacion de calidad para el Perd

sa[euoIdUNy SO3SES O[OS BJON

4VIS :93uany

0L0'6L0.8 €09°/8Y.L 680'78G.9 £6V'766.5 £/ ¥6€.G Y16 LGE,G 64L°0L1,G [e303} uBID
06/°T€8 68G°€€G 1617697 661" L0V GTO'LLY TT8'709 LGOELL [eyided ap so3ses [ejol
4HWAN gLl 8v/'L6 €€4'8G 8G/°€G €619 TGS [eyded ap soised sono
€€l 6Ge % 068 €Ll 69L ¥98 sosalajul ap oSeday
G90'L 686 GzL €6'L 198 8.T 0 BPNap 3p UQPEZIOWY
69L 1L 066°0T LEO0T svTTl nad GLOEL 6v5°0L RIDIDUBUY UQISIAAU|
12T Gv9 €8/°68¢€ 061°0G€ GO0 PEE £98°9v€ 981°/2G L6l vr9 ugIsIaAu|
09T'2Z8L.L €£1L0'%56,9 68'1LL,9 ¥69'986,5 8LLLL6.Y €69'vGL b TTLLGY Y $91U31I0d so3ses [ejoL
€6G°991 oTe LTy €29°202 96/°9€1 Z0LELL 0LE0LL Y0E¥0L $9]U3ILI0D $01SBS 50110
1L00'886 6ot 766 ¥€£°068 8T/ 0€8 768918 1TT69L 6/, 189 sopIAIas A saualg
999'/20,9 67T 7EG.G 6£6'910,G LZL'6LOY €9/°(¥0.p 960°G/8.€ 6£9'899,€ souefes A sopfans
600T 00T €002 7002 L00T 000T 6661 $93URLU0) $3]0s ‘0iqn. Jod opendafs ojsen
JINI |9p sauoidakoid :ugide|qod

m_x.NmOIm:u:\OOONIMHOZ\mo_msmcmE\mO\_ﬁMDU\MUSm_ﬁmumm\S\_ocmamM\wQ.n_om.&\_un_.>>>>>>\\“&ﬁ_.._ ,_mZ_ 2 Ewn_ _w_u BAISSIY m_u _.mbr_wU ooueg '19d

:sajuan4

6'97 8'az 6'vT 0've £'vT 6'€T z'st BLIBPUNDAS 350d
o'zl 8'll [ 9'0l 6'6C 6'6C 0'ol BLBPUNIAS
6'L €'s L', v'L 0'LT €'/ YL BLRWI
L'z v's 8'/ €7 ¥'9 1'9T '/ [eniu]
600T 00T €002 z00z 1L00T 000T 6661 ended sad |gd [9p sfeusdiod owod eydeo Jad o3sen

(uoIEBNUIUOY) NI3{ |3 UD SaAe| 03seS ap sauoljed "g'p 04pen)




Capitulo 4. Financiamiento de la educacién 35

"P00Z-8661L U9IDRINP3 Bl 9p SeiylD 'uoloeanp3 ap oudlsiulw A JvIS :sajuany

/'y ouwnye Jod |eal [e}0} 0}sED

w,m ouwnje Jod |eaJ 91ualli0d O)sen

O,w ouwnje Jod |eaJ ole|es ap 0j1sen

z'o [e30} B|NOLIRWY

G'c 2dl

9 [e30} O3seD

m,w 9]1UalI0d 03sen

w,w |eulwou oliejes ojsen

G002-6661 (%) OjudIWIAID Bp sesel

z's z'e L'e 0's 6'C 6'C 0's I9d [9p oleusdiod owod
edljqnd uopeINpa UD |B}O} O3SED

06 €6 €6 €6 6 68 98 [e303 O15B3 |9p
alejusdiod owod 91UdLI0D 01SEND)

Gl v 9/ Ll 74 4 L [e303 o3seS |9p olejusdiod
owod solees A sopjans us 0jsen

G00T 00T €00C T00T 100T 000¢ 6661 (%) sane|d sauozey




36 Por una educacion de calidad para el Perd

Figura 4.1. Elimpacto del gasto sobre la matricula
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Gasto publico en educaciéon como porcentaje del PBI, 1990-2001

Fuente: graficado a partir de datos de EDSTATS.

primaria y secundaria, y la tasa de alfabetizacion. Segin sus resultados, al Peru le va
relativamente bien con respecto a otros paises. En resumen, las instituciones peruanas
saben como convertir los recursos en matricula, y lo hacen muy bien.

Sin embargo, no sucede lo mismo con la calidad. EI Perd no invierte eficientemente
en calidad o aprendizaje. Por eso es poco probable que la calidad pueda mejorar simple-
mente gastando mas y comprando mas insumos: el gasto y los recursos no parecen ser
limitaciones vinculadas con una mejora en el aprendizaje, sea a partir del macroanalisis,
como se ve en la figura 4.2, o del microanalisis, como ya se mostro.

Este analisis sugiere que el Pert se halla a 30% de distancia de la tendencia central, 0
que su ineficiencia en la produccion de logros del aprendizaje es de alrededor de 30%. Un
andlisis més detallado de la eficiencia con la cual se produce el aprendizaje, que no emplea
datos de comparacion internacionales sino micro (de la Evaluacion Nacional 2001) pro-
cedentes del Per(, muestra resultados similares.? Para el presente estudio se efectud un
microanalisis de los centros educativos, tomando como variable del producto el puntaje
promedio en lenguaje (Comunicacion integral) y matematica (Logico-Matematica), y
como variables de insumo a aquellas que eran las maés significativas en el calculo de la
funcion de produccion.® Para educacion primaria, el nivel de ineficiencia es de 25%. En

8. Agradezco el trabajo efectuado por Pablo Lavado para esta seccion.
9. El célculo de la frontera se basa en el clasico Analisis de Envoltura de Datos [Data Envelope Analysis
(DEA)]. Este tipo de analisis no es Gtil para los casos en el extremo: por el contrario, es sumamente sensible
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Figura 4.2. Eficiencia en el aprendizaje del gasto en educacion del Perti
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Fuente: anélisis del autor de los datos de PISA 2000 y TIMSS 1999 y 2003, y de EDSTATS para la informacién
del gasto publico.

otras palabras, en cuanto a los resultados del aprendizaje, este nivel educativo podria
producir hasta 25% maés que ahora, bajo las mismas condiciones socioecondmicas
que ya enfrenta y el mismo nivel de insumos usados, si la administracion fuera mas
estricta y el sistema utilizase mas estandares.

En la educacion secundaria, el nivel de ineficiencia es de apenas 8,4%. Adviérta-
se, en particular, que muchos centros educativos estan agrupados a lo largo de la
frontera de eficiencia hacia el extremo inferior del eje horizontal. Se ignora por qué
razon la educacion secundaria parece ser mas eficiente. Tal vez el hecho de que haya

para con estos Ultimos. (Tiene, sin embargo, ciertas ventajas que justifican su uso.) Los casos en el extremo
podrian responder a datos defectuosos o a practicas que no son replicables por otros centros educativos o
«unidades de produccion». Por ende, parece importante la forma en que se les trata. Nuestro juicio fue que
las practicas que tienen como resultado niveles de eficiencia mayores de dos desviaciones estandar de la
media no solian ser replicables y no resultaban validas como forma de calcular la ineficiencia promedio del
resto de las observaciones. Para establecer esto, (i) efectuamos varios analisis de minimos cuadrados
ordinarios (MCO) del impacto de cada uno de los insumos sobre cada una de las variables del output;
(i) tomamos la residual de cada observacion para cada una de las regresiones y las comparamos con la
desviacion estandar de los residuales de dicha regresion, y (iii) excluimos aquellas observaciones que
mostraban una residual mayor de dos desviaciones estandar en cualquier regresion. En el analisis, el eje
vertical es la combinacion de los resultados de matematica y lenguaje, y el eje horizontal es un indice de una
combinacién de insumos y condiciones socioeconémicas.
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Figura 4.3. Frontera de eficiencia de la educacion primaria
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Fuente: calculado y graficado a partir de datos de la Evaluaciéon Nacional 2001.

menos centros educativos hace que sea mas facil aplicar los estandares y brindar cierta
supervision. Tal vez los insumos son mejores en algin modo que resulta dificil medir, y
por tanto, los centros educativos simplemente parecen ser mas eficientes, pero en reali-
dad cuentan con insumos mejores —o, en todo caso, mas uniformes—. Ademas, po-
dria ser que el sistema secundario simplemente pareciera ser mas eficiente porque los
nifios a quienes es mas dificil ensefiar ya han abandonado los estudios. Los que adn
quedan son aquellos cuyos puntajes son mas altos y muestran menor dispersion.

Todos estos resultados estan relacionados con —y son un eco de— aquellos obteni-
dos con el estimado de la funcién de produccion para este informe, asi como con los
resultados de otros investigadores (ambos reportados en la seccion 2.1). La amplia dis-
persién de los resultados, en particular entre los pobres, es el producto de: (i) una
administracion y estandares deficientes, lo que afecta a los pobres en particular, y (ii) el
hecho de que los pobres no solo son (obviamente) mas pobres, sino que enfrentan una
mayor dispersion de otros factores asociados con la pobreza: no todos estan igualmente
desnutridos, y no todos tienen igual posibilidad de hablar castellano en casa que las
personas acomodadas.

En el Perd, son muchos los que proponen un mayor gasto en educacion. En efecto,
en algunas propuestas de politicas este es el Unico objetivo cuantitativo fijo. Pero las
cosas no son tan simples, como se acaba de mostrar. ES cierto que el Per( gasta eficien-
temente en la cobertura o el acceso. Pero la seccion 1.2 mostr6 que la calidad es una
mayor limitacion para la mejora en el Per que el acceso. En segundo lugar, la seccion
2.1 mostré —y la seccion 4.4 lo volvera a hacer— que no hay ninguna relacion sélida
aparente entre gasto y calidad en el Perd, ya sea al nivel macro o el del centro educativo.
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Figura 4.4. Frontera de eficiencia de la educacion secundaria
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Fuente: calculado y graficado a partir de datos de la Evaluacién Nacional 2001.

Como ya se indicd, los costos de los salarios y los beneficios relacionados con el personal
vienen exprimiendo el presupuesto. Con todo, en el Perd una menor razén alumno-
docente no esta asociada con un incremento en el aprendizaje. Asi, gran parte del gasto
se va en suministrar docentes, de un modo que no parece hacer mucha diferencia en los
niveles de logro. Por estas razones, y como se examind en la seccion sobre Recomenda-
ciones de politica, el presente informe sostiene que, antes de gastar mucho mas en el
sector, deben tomarse medidas administrativas que lo acerquen a la frontera de eficien-
cia en términos del aprendizaje.

4.3. Incidencia del gasto y equidad

4.3.1. Incidencia del gasto publico por grupo de ingresos

En otro lugar de este informe (seccion 1.2) se indicd que los estudiantes con peor
desempefio en el Peru tienen un desempefio mucho peor que el de sus contrapartes en
otros paises de ingreso medio que participaron en PISA 2000; ademas tuvieron un
desempefio mucho peor, en términos relativos, que los escolares peruanos de mejor
desempefio. En la seccion 2.1 también se muestra que este pobre desempefio esta soli-
damente asociado con —aunque no integramente determinado por— la pobreza de las
familias de los alumnos. Otra posible causa de esos resultados entre los pobres podria
ser que los insumos educativos estan distribuidos de modo tal que no los favorecen. En
todo caso, el gasto educativo constituye un importante beneficio publico y es una
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fuente significativa de transferencias corrientes a los pobres; en cuanto tal, su distribu-
cién es una cuestion fundamental. Esta seccion explora la incidencia del gasto entre los
grupos de ingreso.

El gasto publico en educacion en los niveles bésicos es favorable para los pobres,
como muestran los datos que aparecen en los cuadros 4.3 'y 4.4. Los pobres (los prime-
ros dos quintiles) se benefician més que cualquier otro grupo con el gasto publico (véase
la hilera Total), pero sobre todo en los niveles basicos (inicial, primaria y secundaria).
Los datos sobre los beneficios mostrados abajo se calcularon asumiendo primero un
gasto igual por beneficiario a través de los quintiles (cuadro 4.3), luego se usaron los
niveles de gasto per cépita que varian por departamento, y que fueron trazados en los
quintiles (cuadro 4.4).2° Los primeros son equivalentes a la distribucion de beneficia-
rios de la educacion publica por quintil. Presentar los datos de esta manera (asumiendo
en una version un gasto per capita igual entre los quintiles, y en la otra un gasto per
capita variable) es relativamente raro en este tipo de calculos. La mayoria de los célculos
de beneficio-incidencia para otros paises asume un gasto igual por alumno y son por
ello en realidad un calculo de beneficiario-incidencia, no de beneficio-incidencia. Si el
gasto por escolar —incluso dentro del sector publico— esta correlacionado negativa-
mente con la pobreza de los alumnos, entonces este analisis de incidencia tradicional
exagera la progresividad del gasto. En los cuadros 4.3 y 4.4 podemos ver que, usando
otra definicion, el gasto en educacion publica en el Per( parece ser bastante pro pobre,
en comparacion con el gasto en otros paises (los datos de otros paises aparecen en el
cuadro 4.5). Naturalmente, los datos sobre la incidencia de beneficios (cuadro 4.3),
por oposicion a la incidencia de beneficiarios (cuadro 4.4), muestran menor progresivi-
dad, porque el gasto por alumno en los departamentos pobres es inferior al gasto en los
departamentos ricos.

Sin embargo, como la educacion no es un programa focalizado, el beneficio despro-
porcionadamente grande de los pobres (esto es, la progresividad del gasto en educacion)
es fundamentalmente una cuestion de valor de ajuste, pues los mas acomodados tienen
menos hijos y también eligen salir del sistema publico.™

La naturaleza progresiva del gasto publico en educacion no es el resultado de una
opcion de politica 0 una administracion activas. La educacion primaria sirve como ejem-
plo. El quintil més pobre recibe una proporcion del gasto publico seis veces mas alta que
el quintil més rico (30% contra 5%, aproximadamente; véase el cuadro 4.4). Pero como
se ve en el cuadro 4.6, esto es porque las familias del quintil més rico tienen la tercera parte

10. Esto es posible porque contamos con los datos sobre el gasto desagregado por alumno y por
departamento, y cada familia en la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) 2003 (cuarto trimestre)
puede ser asociada con un departamento. Esto asume implicitamente que cada familia en el departamento
recibe el gasto por alumno de todo el departamento. Esta evidentemente es una simplificacion, pero es
mejor que asumir una igualdad nacional en el gasto por alumno.

11. En un importante sentido, el hecho de que los beneficios de la educacion primaria estén distribuidos
de modo més progresivo que los de la educacion secundaria es el resultado de una politica: la de asegurar
primero la cobertura universal en primaria y de establecer més centros educativos de primaria que de
secundaria en las areas rurales. Pero ello no ayuda mucho a explicar por qué el gasto en la educacién
primaria es tan pro pobre: esto tiene que ver mas con la opcién privada que con la politica publica.
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Cuadro 4.3. Incidencia de beneficios por quintil, 2003 (asumiendo un gasto igual por beneficiario)
Nivel educativo Quintiles de ingreso agrupados por ingreso del hogar (%)

| I} 1 v Vv
Inicial 24,3 22,5 24,2 19,3 9,8
Primaria 33,4 27,2 21,0 13,3 51
Secundaria 19,4 24,4 271 20,3 8,9
Superior no univ. 4.5 19,2 31,2 27,2 17,9
Universidad de pregrado 1,4 4.7 13,5 33,5 46,8
Postgrado 0,0 0,0 0,0 15,2 84,8
Total post secundaria 2,6 10,1 19,9 30,7 36,7
Total 25,8 24,5 23,1 17,4 9,2

Fuentes: Beneficiarios: ENAHO 2003-1V Trimestre; Beneficios educ. presuperior: Direccién Nacional de
Presupuesto PUblico, Ministerio de Economia y Finanzas. Beneficios educ. superior: Sistema Integrado de
Administracién Financiera, Ministerio de Economia y Finanzas.

Cuadro 4.4. Incidencia de beneficiarios por quintil, 2003 (asumiendo un gasto desigual por beneficiario)

Nivel educativo Quintiles de ingreso agrupados por ingreso del hogar (%)
| Il 1Ll \% \
Inicial 19,6 20,9 25,6 23,7 10,2
Primaria 31,8 26,8 21,9 14,0 5,5
Secundaria 18,2 241 27,3 20,8 95
Superior no univ. 3,7 16,5 33,3 27,5 19,0
Universidad de pregrado 1,1 5,5 13,4 31,3 48,7
Postgrado 0,0 0,0 0,0 16,9 83,1
Total post secundaria 1,6 7.4 16,8 30,1 44 1
Total 19,4 20,9 22,7 20,7 16,2

Fuentes: Beneficiarios: calculado a partir de datos de la ENAHO 2003-1V Trimestre; Beneficios educ.
presuperior: Direccién Nacional de Presupuesto Publico, Ministerio de Economia y Finanzas. Beneficios
educ. superior: Sistema Integrado de Administracién Financiera, Ministerio de Economia y Finanzas.

Cuadro 4.5. Incidencia de beneficios o de beneficiarios — medianas internacionales en afos diversos'
Nivel educativo Quintiles de ingreso (%)
| I} 1 v \
Primaria 20,7 22,8 21,3 20,2 15,0
Secundaria 10,7 16,1 20,6 24,5 28,1
Superior 3,5 7.4 14,8 25,2 491
Total 14,7 17,5 19,6 21,4 26,8

Fuente: calculado a partir de datos de EDSTATS.

12. Dado que las medianas originales calculadas a partir de los datos no suman 100%, no obstante que
los datos subyacentes si lo hacen, se las ha re-normado para que sumen 100%. La desviacion de las sumas
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Cuadro 4.6. Opcion demografica y publica privada de las familias, por quintil de ingreso, como determinantes
del gasto pro pobre, 2003
Nivel educativo Ndmero de nifos por hogar Proporcion de nifos que
en el grupo de edad asisten a centros
apropiado educativos particulares
Quintiles de ingreso Quintiles de ingreso (%)
| v | Vv
Inicial 0,4% 0,2 0 60
Primaria 0,9 0,3 1 49
Secundaria 0,7 0,3 2 51
Post secundaria 0,4 0,5 0 60
Total 2,4 1,3 1 55

Fuente: calculado a partir de ENAHO 2003-IV Trimestre.

Cuadro 4.7. Proporcion de jovenes matriculados en la escuela, 2003™
Nivel educativo Quintiles de ingreso agrupados por ingreso del hogar

| 1l 1 v v
Inicial 0,37 0,46 0,59 0,74 0,81
Primaria 1,14 1,14 1,03 1,05 0,99
Secundaria 0,54 0,77 1,02 1,01 0,99
Post secundaria 0,03 0,15 0,28 0,47 0,87
Total 0,66 0,73 0,78 0,82 0,92

Fuente: calculado a partir de ENAHO 2003-IV Trimestre.

de las medianas entre los quintiles de 100% era de 1% 6 2%, por lo cual el re-normado no cambia mucho
las cosas. Los paises incluidos en la muestra son Armenia, Costa de Marfil, Ecuador, Ghana, Guinea,
Guyana, Indonesia, Jamaica, Kazajistan, Kenia, Kirguistan, Madagascar, Malawi, Marruecos, Nepal,
Nicaragua, Pakistan, Panama, Per( 1994, Rumania, Sudéafrica, Tanzania, Uganda, Uruguay y Vietnam.

13. Hay ciertas anomalias en este cuadro que requieren mas investigaciones. Por ejemplo, no esta claro
por qué los hogares del quintil V tienen la mitad de los nifios por hogar en edad de la escuela secundaria que
los hogares del quintil I, pero mas nifios de la escuela post secundaria que las familias del quintil 1. Se
investigo la posibilidad de que esto pudiera deberse a la definicion de hogar, y a que los nifios de mayor edad
tal vez estén trabajando, formen su propio hogar y tengan un ingreso por persona mayor que el de la familia
en la cual se originaron, pero la hip6tesis fue rechazada.

14. Las proporciones pueden ser mayores que 1, pues el denominador se refiere a los nifios en el grupo
de edad apropiada, en tanto que el numerador se refiere a todos los nifios. Esto mantiene los datos
consistentes con los datos de la tasa de matricula bruta, presentados en la seccion sobre los resultados en
otra parte de este informe.
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de los nifios en edad de la escuela primaria que las familias en el quintil més pobre, y
porque la mitad de ellas elige enviar a sus hijos a centros educativos particulares, en tanto
que ninguno de los més pobres asiste a uno de estos. En general, la aparente condicion
progresiva de la asignacion publica a la educacion estd determinada por tres factores: el
grado en que los pobres tienen mas hijos que los ricos, el grado en que deciden o logran
matricularlos en un centro educativo, y el grado en que deciden o logran matricularlos en
un centro privado. (Hay que sefialar que la proporcion de la poblacion global que asiste a
los centros educativos particulares es aproximadamente la misma en el Per( que en el resto
de América Latina, o tal vez incluso menor en secundaria.) El impacto de estos tres tipos
de determinantes se analiza abajo, comenzando con la proporcion de jovenes que asisten
a la escuela por quintil de ingreso.

Resulta claro, entonces, que una de las principales razones por las cuales la distribu-
cion del gasto en la ensefianza secundaria no es tan progresiva como la de primaria es que
las familias mas pobres deciden o pueden enviar a sus hijos a secundaria solo con la mitad
de la frecuencia con que lo hacen las familias ricas.

Los otros dos componentes de la progresividad se presentan en el cuadro 4.6. Como
ya se indico, los ricos tienen la tercera parte de nifios por hogar en primaria que los
pobres; la propension de aquellos a enviar a sus hijos a la escuela es la misma que la de
los pobres, pero la mitad de los nifios ricos asisten a centros educativos privados. De
este modo, el beneficio que las familias ricas obtienen con el gasto publico es inicamen-
te un sexto del beneficio recibido por los pobres. En secundaria, el gasto no es tan
favorable para los pobres, fundamentalmente porque estos se matriculan solo en la
mitad de la frecuencia atribuible a los ricos.

Asi, la naturaleza relativamente pro pobre del gasto publico en educacion bésica
tiene, en efecto, algo de ilusion. Esto puede crear, como resultado, «sorpresas» en las
politicas. Una de las que podria surgir es que, si la calidad de la educacion publica
mejorara, esta tenderia automaticamente a ser menos favorable para los pobres, pues las
personas acomodadas optarian por volver a ella. Si la calidad mejorara estrictamente
mediante cambios de politica antes que de incrementos en el gasto por alumno, el
hecho de que el sector publico repentinamente tuviese més clientes y que una mayor
proporcion de ellos fuera de condicion acomodada implicaria que los costos crecerian y
que estos serian menos pro pobre. Asimismo, si los incrementos en calidad demandaran
aumentos en el gasto por alumno, el impacto fiscal seria mayor. Se podria pensar que
una presion fiscal de este tipo podria ser resistida. Pero la mayor participacion de la clase
media alta en la educacion publica (de mejorar su calidad) tenderia a significar mas
apoyo publico para el gasto estatal en educacion, pues dicha clase tiene mucho més
influencia. Este no es, en modo alguno, un argumento en contra de la elevacion de la
calidad de la educacion publica, pero si sugiere que es extrafio considerar que los patro-
nes de gasto actuales sean pro pobre en cualquier sentido significativo.

La nocién de que el gasto pablico beneficia a los pobres de un modo desproporcio-
nado como resultado de elecciones particulares, antes que por decisiones de politica,
sugiere la necesidad de analizar el gasto dentro del sector publico con mayor deteni-
miento. Esto se vera a continuacion, después de analizar la incidencia relativa del gasto.

Las transferencias publicas a familias pobres implicitas en el acceso a la educacion
publica son muy grandes. El cuadro 4.8 muestra las dimensiones de la transferencia
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por quintil de ingreso, en relacion con el consumo total de la familia. EI tamafio de las
transferencias totales a todas las familias en cada quintil de ingreso se muestra en rela-
cion con el consumo total de todos los hogares en dichos quintiles, y no simplemente
aquellos con hijos en centros educativos publicos.

Vale la pena sefialar dos puntos en particular en el cuadro 4.8. EI impacto de los
subsidios de la escuela primaria sobre los hogares mas pobres es muy grande. De este
modo, la educacion probablemente constituye el subsidio mas significativo en especie
para los pobres: tal vez es mas importante que ningun otro tipo de gasto publico. El
hecho de que la educacion represente una transferencia tan grande para ellos resalta la
importancia de «hacer que la administracion funcione». Si esta transferencia viene en-
tregando a los pobres una educacion y unos conocimientos deficientes con respecto a su
potencial y su costo, entonces el desperdicio tanto de este potencial como de su costo es
muy grande.

El alto grado de beneficio para los pobres con respecto a su gasto total es un pro-
ducto de dos hechos: primero, que el gasto publico en educacién es muy grande en
relacion con cualquier otra forma de gasto y con respecto al ingreso nacional total (en
comparacion con otros gastos sociales en el Per(, no con la misma proporcion en otros
paises), y segundo, que en primaria, este gasto esta distribuido de modo desproporcio-
nado (6 a 1) en favor de los pobres.

Un segundo punto importante a advertir en el cuadro 4.8 es que, si bien el quintil
mas rico capta la proporcién mas grande del subsidio que representa la educacion supe-
rior (como se ve en el cuadro 4.4), la importancia relativa de dicho subsidio es mas alta
para los quintiles IV y 11 que para el V. En este sentido, la educacion superior es mas un
subsidio de la clase media (en el sentido cuantitativo de estar en el medio, no en el
socioldgico de tener un estilo y nivel de consumo «modernos») que de las familias ricas.
Esto se debe a tres factores. En primer lugar, la probabilidad de que un nifio en el
quintil 111 asista a una institucion de educacion superior es razonablemente alto
—aunque todavia bajo— en comparacién con la misma probabilidad para un nifio en
el quintil V, pero la probabilidad de que la institucion sea pablica es mucho més alta en
el quintil 111 que en el V. Asi, el producto de estas dos posibilidades —a saber, que un
nifio en los quintiles 111 o IV asista a una universidad y que esta sea publica— es muy
alto. Ademas, claro esta, el ingreso por familia en el quintil 111 es mucho menor que en
el V. Estos tres factores significan que la incidencia relativa del gasto en la educacion
superior favorece a los quintiles 111y IV. Los subsidios a la universidad publica son
mucho mas importantes para la clase media que para los quintiles de ingreso superior o
inferior. Esto explica, claro esta, su popularidad politica.

4.3.2. Correlaciones entre el gasto y la pobreza dentro del sector publico

Ya se ha sefialado que la naturaleza relativamente pro pobre del gasto publico en educa-
cion se debe, en gran medida, a una opcidn privada antes que a una politica pablica.
Dicho gasto podria no estar orientado activamente o no ser preferencial para con los
pobres. En lugar de ello, las familias mas ricas simplemente tienen menos nifios y optan
por enviarlos a colegios particulares, debido a que la calidad de la escuela publica se
considera mediocre. Esta seccidn explora la cuestion de si el gasto dentro de la educacion
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Cuadro 4.8. Los beneficios representados por el subsidio de la escuela publica, como proporcion del gasto total del
hogar en todos los hogares («incidencia relativa») 2003

Nivel educativo Quintiles de ingreso (%)

| I} 1 v \
Inicial 1,9 1.1 0,9 0,6 0,1
Primaria 14,5 6,8 3,8 1,7 0,3
Secundaria 7.1 5,2 4,0 2,1 0,4
Superior total 0,5 1,2 1.8 2,3 1.4
Total 24,0 14,3 10,6 6,6 2,2

Fuentes: Beneficiarios: ENAHO 2003-1V Trimestre; Beneficios pre educ. superior: Direccion Nacional de
Presupuesto PUblico, Ministerio de Economia y Finanzas. Beneficios educ. superior: Sistema Integrado de
Administracién Financiera, Ministerio de Economia y Finanzas.

Cuadro 4.9. Gasto por alumno y niveles de pobreza por region, 2003
Region Primaria Secundaria Incidencia
de la pobreza (%)

Amazonas 639 993 61
Ancash 713 1.194 54
Apurimac 633 821 68
Arequipa 776 1.081 42
Ayacucho 695 948 65
Cajamarca 618 890 73
Callao 526 880 41
Cusco 550 697 56
Huancavelica 622 943 82
Huénuco 533 779 78
Ica 682 916 26
Junin 596 890 51
La Libertad 568 893 50
Lambayeque 514 784 49
Lima 631 947 37
Loreto 626 872 66
Madre de Dios 795 1.014 21
Moquegua 1.178 1.437 39
Pasco 645 1.065 61
Piura 548 766 60
Puno 722 933 57
San Martin 653 905 29
Tacna 776 1.324 25
Tumbes 1.081 1.739 55
Ucayali 506 846 61

Fuentes: Gasto: Direccion Nacional de Presupuesto Publico, Ministerio de Economia y Finanzas; Estudian-
tes: Censo Escolar 2003, Ministerio de Educacién; Pobreza: ENAHO 2003/2004, muestra anual.
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Figura 4.5. Correlacion entre pobreza y gasto entre regiones
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Fuente: véase el cuadro 4.9.

publica favorece 0 no a los pobres. En otras palabras, si el gasto en educacion publica
favorece a los mas pobres entre los que asisten a los centros educativos estatales.

Se ha indicado en otros estudios, empleando datos bastante agregados, que el gasto
en los diversos niveles educativos esta correlacionado de modo negativo con las medicio-
nes de la pobreza en el Perd. El cuadro 4.9 muestra el gasto por alumno en educacién
primaria y secundaria, y la incidencia de la pobreza por region.

En este cuadro, y como se ve en el figura 4.5 (para el caso de la educacién primaria; los
resultados de la educacién secundaria son muy parecidos, de modo que podemos tomar a
la primera como el caso en cuestion), hay una correlacion lineal negativa significativa
entre el gasto por alumno y la pobreza: -0,53 en primaria, y -0,56 en secundaria (-0,59
y -0,57 para una correlacion log-log). La elasticidad del gasto con respecto a la pobreza, en
primaria, es de -0,41: cada incremento porcentual en la pobreza esta asociado con una
disminucidn de 0,41% en el gasto por alumno. Sin embargo, las regiones son sumamen-
te desiguales en su poblacion o matricula. Tratar a las regiones como unidades de
observacién puede distorsionar enormemente la imagen, en particular si algunas de
ellas son casos en el extremo. La figura 4.5 sugiere que algunas regiones efectivamente
son casos en el extremo (especificamente Tumbes y Moguegua, como se ve en el cuadro
4.9), y que sin estos casos la correlacion —y, lo que es mas importante (en este caso), la
pendiente de la relacibn— no es tan alta. La linea menos empinada representa la misma
relacion, pero deja a Moquegua y Tumbes fuera de la estimacion de la curva.
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Por ello, un andlisis que baje por lo menos hasta el nivel provincial parece util. Sin
embargo, el uso de datos sobre los gastos podria introducir sesgos. El seguimiento de los
gastos en el Per( no tiene el refinamiento necesario para que se pueda atribuir a las
unidades donde se recibid el beneficio del gasto. Muchos gastos son asignados o atribui-
dos a aquellos niveles en los cuales se realizaron las compras o adquisiciones, pero no al
nivel en el cual se emplean los recursos. Esto distorsiona la imagen y, naturalmente,
tiende a producir resultados que parecen ser mas antipobre de lo que probablemente
sucede, pues, por ejemplo, las capitales de provincias —donde se hacen las compras y se
registran los beneficios aparentes— tienden a ser menos pobres que las areas circundan-
tes. Un recurso simple es analizar no el gasto, sino mas bien la razon alumno-docente
reportada en los centros educativos. Otro método consiste en analizar la correlacion exis-
tente entre la calidad de la infraestructura y los insumos de ensefianza, con el nivel so-
cioeconoémico de los padres en los centros educativos. Ambos analisis se llevaron a cabo.

Dado que en el Peru se paga de modo muy uniforme a los docentes y que los costos
de ensefianza constituyen una gran parte del costo total de la educacion, analizar la
distribucion de la razon alumno-docente por niveles de pobreza provinciales es una
variable indicativa bastante buena para estudiar el gasto total por nivel de pobreza. En
este analisis se utilizaron los datos oficiales sobre alumnos y docentes del Ministerio de
Educacion, asi como los datos de pobreza del Fondo Nacional de Desarrollo Social
(FONCODES).” Asi, esta base de datos tiene informacion sobre los &mbitos regional y
provincial. Los datos regionales confirman que en la educacion primaria hay una corre-
lacion positiva de 0,32 entre la pobreza y la razon alumno-docente (por ende, los
pobres reciben menos recursos), pero cuando el analisis se efectGia en el @mbito provin-
cial, la correlacion lineal entre la pobreza y la razon alumno-docente es de apenas 0,23.
La elasticidad es ahora de 0,17: cada incremento en la pobreza de 1% esta asociado con
un incremento de 0,17% en la razén alumno-docente. Sin embargo, si se tiene en
cuenta la densidad poblacional de las provincias, la elasticidad de la razén alumno-
docente con respecto a la pobreza se eleva de 0,17 a 0,25.% Esto es, para areas de igual
densidad poblacional, los pobres presentan una razén alumno-docente més alta, lo que
se traduce en una asignacion menor de profesores.

Se efectud otro andlisis utilizando los datos de la Evaluacion Nacional 2001 (la
evaluacion periddica de logros del aprendizaje basada en una muestra).t” Esto permite
hacer comparaciones entre los centros educativos, pero solo sobre la base de una mues-
tra. En este nivel, la relacion entre pobreza y razén alumno-docente desaparece, 0 se

15. Ministerio de Educacién, Unidad de Estadistica Educativa, Cifras de la Educacién 1998-2003,
usando los datos provinciales, y el mapa de la pobreza de Foncopes para los distritos, con datos agregados
hasta el &mbito provincial.

16. Es importante tomar en cuenta la densidad, pues es un elemento que predice la razon alumno-
docente, y la densidad y la pobreza estan correlacionadas negativamente, con una correlacion de -0,23.
Cuanto mas densamente poblada esta un area, tanto mas tiende a ser menos pobre.

17. El analisis fue efectuado en el sistema escolar usando las variables infra_1, infrau_1y nsedps_1, que
miden respectivamente la calidad de la infraestructura del centro educativo, el acceso a los recursos de
ensefianza y el estatus socioeconémico de los padres. Ademas, el tamafio de la clase evaluada fue usado
como variable indicativa de la razén alumno-docente del centro educativo. También se emplearon datos de
archivo sobre logros en matematica en 4° grado de primaria.



48 Por una educacién de calidad para el Pert

convierte en significativamente pro pobre. Lamentablemente, utilizando los datos de
los centros educativos resulta imposible determinar si esta relacion desaparece cuando
se tiene en cuenta la densidad poblacional. Es posible que, si dicha densidad y la pobre-
za se encuentran bien correlacionadas (estan algo correlacionadas en el @ambito provin-
cial, y es posible que en los centros educativos lo estén ain mas), la razon alumno-
docente inferior observada en los centros educativos se debera més a una baja densidad
que a la pobreza. Sin embargo, queda el hecho de que la distribucion de docentes es
progresiva incluso dentro del sector publico: el coeficiente de concentracion implicito
en la distribucion de docentes es menos 0,25: los pobres si parecen recibir un ndmero
desproporcionado de profesores.

Se encontré que las correlaciones entre el indice de estatus socioeconémico de los
padres y los indices de infraestructura de los centros educativos y de disponibilidad de
suministros son 0,81 y 0,66, respectivamente: cuanto mas ricos son los padres, mejores
son la infraestructura y los suministros. No se puede calcular una elasticidad o coefi-
ciente de concentracion particularmente significativo para estas relaciones, porque es-
tan basadas en indices que asumen valores por encima y por debajo de 0, y cuyo valor
absoluto no esta claro.®® Tomando un desplazamiento aditivo razonable de los indices,
el coeficiente de Gini parece hallarse en algun lugar entre 0,10 y 0,15. Esto es mucho
maés desigual que la distribucion de docentes, pero mas equitativo que la distribucion
del ingreso.

4.4. Distribucion de resultados

Obviamente, el beneficio maximo de la educacién no es el gasto o los insumos transfe-
ridos a los pobres, sino el incremento en las oportunidades de vida y en las opciones en
el mercado laboral que los pobres obtienen de un capital humano mejorado. Lamenta-
blemente esto Gltimo resulta dificil de evaluar con la informacidn actual. Sin embargo,
una variable indicativa intermedia es la distribucion de los resultados del aprendizaje.
Los datos sobre dichos resultados son muy reveladores. Para analizarlos se emplearon los
de matematica de 4° grado de primaria (Légico-Matematica) de la Evaluacion Nacio-
nal 2001, porque practicamente todos los nifios se encuentran en el colegio en dicho
grado. Esto permite calcular con mayor seguridad la distribucion de los resultados, de
modo tal que traza un paralelo con los célculos relacionados con la distribucion del
ingreso o el gasto familiar total. En grados posteriores, algunos nifios abandonan el
sistema, lo que hace dificil saber qué podria significar la distribucion de resultados por
grupo de ingreso: se tenderia a exagerar la equidad de la distribucién de oportunidades
de vida probables (en la medida en que estas estdn determinadas por los resultados de la
educacion), pues Unicamente son evaluados los que permanecen en la escuela.

18. Debe advertirse que, si bien los coeficientes de elasticidad y de concentracion son ambiguos
debido a que las escalas de los indices son arbitrarias, cubren el O, y aunque tienen medias cercanas a cero,
el coeficiente de correlacién, al no variar con la escala, no es ambiguo, y hay una clara y alta correlacion
lineal entre el estatus socioeconémico y los beneficios publicos de la infraestructura del centro educativo y
el acceso a los suministros. La distribucion de la infraestructura y las provisiones profundiza la pobreza en
lugar de combatirla.
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Figura 4.6. indice socioeconémico y desempefio en lenguaje en las escuelas
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Fuente: calculado y graficado a partir de datos de la Evaluacién Nacional 2001.

Hay dos importantes aspectos distributivos relacionados con los resultados. En
primer lugar, estd la naturaleza y la curvatura de la relacion bivariada entre los resulta-
dos y la pobreza o la desventaja social. En segundo lugar, esta el grado en que la distri-
bucion de resultados es comparativamente igualadora o no.

Los resultados de la relacion entre pobreza y aprendizaje aparecen en la figura 4.6.1°
La variable usada para denotar el aprendizaje son los resultados de lenguaje (Comunica-
cion Integral), pero un analisis empleando la matematica (Logico-Matematica) arroja
exactamente los mismos resultados.

Vale la pena sefialar tres puntos. En primer lugar, la relacion global tal vez no sea
lineal, como puede verse por la forma de los resultados agrupados debajo del indice
socioecondmico de nivel 2 en comparacion con el resto de los resultados en la figura

19. La escala del eje vertical fue fijada en el minimo y el maximo de los puntajes individuales de los
alumnos en la prueba, para tener una mejor idea de un minimo y un méaximo absolutos. EI método de
fijacion de la escala usado para los puntajes de aprendizaje en la Evaluacién Nacional 2001, no tiene un
minimo o maximo tedricos en algiin conjunto de puntos simple y no ambiguo, como 0 y 100. Fijar el
minimo en 0 reduce el rango de las diferencias observado en un enfoque grafico. Por otro lado, fijar el
minimo en el minimo de los resultados en el centro educativo exagera las diferencias, porque hay pocas
escuelas —si existe alguna— en las cuales todos los alumnos hayan tenido un desempefio tan malo como el
tedricamente posible. Tomar los puntajes de los alumnos individuales de mejor y peor desempefio como los
extremos inferior y superior de la escala parece l6gico y apropiado para una representacion grafica del
problema.
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4.6. En el Perq, el aprendizaje (al menos en esta evaluacion clave) parece responder mas
a las primeras mejoras en el estatus socioeconémico que a las subsiguientes. En la
medida en que el gasto publico pueda compensar las desventajas privadas (y con res-
pecto a esto no hay ninguna certidumbre), este resultado seria un argumento en favor
de un mayor gasto pro pobre. Pero en segundo lugar, si bien la relacién para los muy
pobres también es empinada, asimismo es mas ambigua y menos predecible. Esto
también puede verse en la figura 4.6. Se muestran las lineas de regresion a través de los
cuantiles 85° y 15°, para dar una idea de como la variabilidad del desempefio disminu-
ye con la riqueza. Asi, a niveles iguales de pobreza entre los pobres, habra una gran
variacion de los resultados, en tanto que entre los mas ricos parece haber menor varia-
cion.?® Esto sugiere que la administracion en los centros educativos o en areas con
clientes pobres es menos efectiva, ya sea porque es menos sensible y rinde menos cuen-
tas en los centros educativos, o porque aun no se dispone de modelos de suministro
pedagdgico confiables para los pobres y para aquellos con desventajas lingdisticas. (O si
no, que los centros educativos pobres son proveidos de insumos de modo menos prede-
cible —y no simplemente menos provistos— que los més ricos. Pero esto no es asi. Si
bien los pobres efectivamente reciben menos insumos, la varianza en el suministro de
insumos a los pobres no es mayor que su suministro a los menos pobres. Este aspecto se
trata mas adelante en este informe.) Lo importante es que hay fuentes de desigualdad
en los resultados que no se relacionan con la pobreza y, no obstante, parecen operar de
modo mas poderoso precisamente entre los pobres. En otras palabras, pareceria que
estos Gltimos se hallasen mas sujetos que los menos pobres a la desigualdad introducida
por una administracion débil, una baja rendicion de cuentas y la falta de confiabilidad
de los modelos pedagdgicos empleados.

Hay otras dos fuentes de variacion entre los pobres que explican parte de la dife-
rencia en los resultados.

En primer lugar, la lengua que se habla en casa. Si bien muchos de los pobres
provienen de un entorno que no es hispanohablante, solo unos cuantos de los més
acomodados provienen de tales entornos. Esto se ve claramente en la figura 4.7. De este
modo, la mayor variabilidad en los resultados de la ensefianza entre los pobres se debe,
en parte, a la mayor variabilidad de su origen linglistico. Los paquetes educativos para

20. Es improbable que esta relativa compresion de la varianza de los resultados para los mas ricos se
deba al apifiamiento de los resultados en la parte superior de la escala, pues, como podemos ver, pocos
centros educativos estan cerca de ese sector: véase en la nota anterior el examen de la escala usada. En otras
palabras, en el rango relevante la relacion no parece estar censurada desde arriba. Ademas, mas alla de la
concentracion de puntos representada por los mas pobres, pareciera que la reduccion en la varianza
condicional de los resultados se da en todo el espectro socioeconémico, y tanto desde arriba como desde
abajo. Simplemente hay muy pocos centros educativos para los ricos con resultados muy malos. La naturaleza
de esta relacién (una mayor varianza en los resultados para los pobres) fue evaluada de dos formas. En
primer lugar, el valor absoluto del error de la relacion bivariada entre los resultados de lenguaje de 4° grado
de primaria y el indice socioeconémico fue regresionado sobre el indice socioeconémico, y como era de
esperar, el resultado fue una relacion negativa fuertemente significativa (p<0,0001). En segundo lugar,
también se calcul6 el rango inter-cuantil como una funcién del indice socioeconémico, y esto tuvo una
fuerte relacion negativa. La figura 4.6 muestra las lineas a través del 85° y el 15° cuantiles, respectivamente.
La diferencia entre estos dos cuantiles en el origen horizontal es 78, en tanto que solo es de 21 en el valor
de 10 sobre el eje horizontal.
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Figura 4.7. indice socioecondmico y lengua materna entre los centros educativos
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Fuente: calculado y graficado a partir de datos de la Evaluacién Nacional 2001.

los pobres deben ser sensibles a la variabilidad linguistica. En el capitulo 8 se prestara
mayor atencion a esto.

Sin embargo, una pregunta razonable es si la mayor variacion en la lengua materna
entre los pobres esta detras de la mayor variacion en los resultados. Para comprobarlo,
podemos tomar los residuales de una regresion de los resultados de aprendizaje sobre la
lengua materna, y comprobar si dichos residuales siguen mostrando una mayor varian-
za entre los pobres que entre los ricos. Los resultados aparecen en la figura 4.8.

En realidad, si se tiene en cuenta la lengua materna, sigue habiendo mucha varia-
cion entre los pobres. La variabilidad relativamente més alta entre ellos que entre los
menos pobres es, en efecto, 60% mayor luego de tener en cuenta la lengua hablada en
el hogar. La forma de interpretar esto es la siguiente: hay una mayor variabilidad en los
resultados entre personas pobres de origen no hispano, que entre las personas menos
pobres de origen no hispano. Esto nuevamente sugiere que la cuestion no es solo la falta
de buenos modelos pedagdgicos para los bilinglies o para quienes la lengua materna no
es el castellano, sino que —y esto estd completamente al margen de las cuestiones de la
lengua natal— los pobres estan sujetos a una mayor variabilidad en los estandares
educacionales que los ricos, en términos de administracion y pedagogia capaz. Si uno es
pobre, la suerte cuenta més para, por ejemplo, encontrar un profesor bueno y responsa-
ble, que si uno es rico. Los pobres no solo tienen peores docentes, sino que son aquellos
cuyo comportamiento o calidad es mucho menos consistente.

En segundo lugar, esta el problema de la nutricion. No todos los pobres estan igual-
mente desnutridos. Si bien se hallan menos nutridos que los que no lo son, entre los
pobres hay mayor variabilidad en la nutricién que entre quienes no lo son, como muestra la
figura 4.9. La pobreza a duras penas es un buen indicador de las necesidades nutricionales.
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Figura 4.8. Variacion de los resultados entre los pobres y los menos pobres, teniendo en cuenta la lengua
materna
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Fuente: calculado y graficado a partir de datos de Evaluacion Nacional 2001.

En efecto, la cima de la distribucion de la nutricion es esencialmente plana, y la relacion
entre estatus socioeconémico y nutricion es algo asi como un tridngulo rectangulo, en el
cual muchos pobres estan tan bien nutridos como los acomodados, pero pocos de estos
Gltimos estan desnutridos. Notese que ha sido imposible encontrar una base de datos
solida que contara tanto con informacién nutricional o antropométrica, como de resulta-
dos de aprendizaje para los nifios. Por ello no fue posible establecer el impacto directo de
la nutricion sobre el aprendizaje, y no hay mucho en la bibliografia peruana sobre este
punto. No obstante, los resultados son reveladores. Mejorar los resultados educativos
entre los pobres, y elevar el extremo inferior de la distribucion, implicaria ser capaz de
mejorar la nutricion y los estandares educativos. Sin embargo, para cuando los nifios
llegan a la escuela, la mayor parte del dafio nutricional ya esta hecho. Por tanto, a menos
que se encuentre alguna forma creativa de usar los centros educativos para llegar a los
pobres antes incluso de que estén en ellos —asegurando asi que la nutricion de los futuros
escolares jovenes mejore a través del sistema educativo—, es probable que el problema siga
siendo maés intersectorial que educativo. En todo caso, proponer que los docentes sean
responsables por el nivel nutricional de los nifios en el rango de edad de 0-5 en sus
pueblos requiere un considerable analisis ulterior.

Lamentablemente, no fue posible ver si el fendémeno observado de una mayor varia-
cién en el aprendizaje entre los pobres perdura una vez que se toma en cuenta la mayor
variacion nutricional en el mismo grupo, pues las grandes bases de datos de logros de
estudiantes no incluyen informacion sobre el nivel nutricional. Como debe advertirse a
partir del analisis que se acaba de efectuar para el lenguaje, el simple hecho de que haya
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una mayor variabilidad en el nivel nutricional entre los pobres (del mismo modo que hay
una mayor variabilidad en la lengua materna entre ellos), no debe tomarse como un
indicador de que, si se corrigiese la nutricion, la mayor variabilidad en los resultados del
aprendizaje entre los pobres desapareceria.

Un tercer punto es que los resultados de los centros educativos pablicos y particulares
parecen igualmente sensibles a la pobreza, incluyendo el problema de una mayor hetero-
geneidad de resultados entre los pobres. Este Gltimo punto solo se sugiere, pues no se
cuenta con suficientes datos para los centros educativos particulares como para arribar a
una conclusién solida. La figura 4.6 muestra a los centros educativos particulares con un
simbolo cuadrado sobrepuesto al simbolo de todos los centros educativos. Esto demuestra
esencialmente los mismos patrones de relacion entre el estatus socioeconémico y los lo-
gros en los centros educativos particulares y publicos.

Es improbable que la varianza de los resultados entre los pobres se deba simplemente
a la varianza en el suministro de insumos en el mismo grupo, pues la varianza en los
resultados impulsada por la provision de insumos es, a su vez, mayor a niveles bajos de
dicha provisidn, y porque la varianza en el suministro de insumos a los méas pobres no es
maés alta —quiza incluso es mas baja— que aquella en la provision de insumos a los menos
pobres. La figura 4.10 muestra una mayor variacion en el aprendizaje a niveles bajos de
provision de insumos que a niveles altos: el mismo patron visto como respuesta al estatus
socioecondmico. Esto se muestra en la misma figura, tanto para la infraestructura como
para los suministros generales.

Las figuras 4.11 y 4.12 sefialan que el suministro de insumos a los pobres no parece ser
maés variable que el suministro de insumos a los ricos; por el contrario, mientras que los
pobres estan peor provistos que los ricos, estan mas predeciblemente peor provistos de lo que
los ricos estan bien provistos. Como muestran las lineas de regresion de los cuantiles en las
figuras 4.11 y 4.12, en realidad hay menos variabilidad entre los pobres en el suministro de
infraestructura, precisamente debido a que son los receptores de una infraestructura unifor-
memente mala.! De este modo, no parece probable que la mayor variabilidad de resultados
entre los pobres sea causada por la mayor variabilidad en el suministro de insumos para ellos,
incluso si los peores resultados entre los pobres se deben en parte a una menor provision de
insumos. Y como vimos, la varianza en los resultados entre los pobres es muy grande. En su
lugar, la explicacion pareceria ser que los pobres reciben la peor administracion y estan
sujetos a métodos pedagdgicos no evaluados, ademas de inapropiados (para su cultura y
necesidades), lo que produce resultados altamente variables (y malos) en lugar de resultados
uniformes, o simplemente malos, en el grupo en cuestion.

El segundo aspecto de la relacion entre pobreza y resultados es la distribucion de
estos Ultimos por grupo de ingreso, o el coeficiente de concentracion de los resultados.
Para este fin empleamos datos procedentes de los resultados de la Evaluacion Nacional
2001 para lenguaje de 4° grado (Comunicacion Integral). Para calcular el coeficiente de

21. Las regresiones de los cuantiles son no lineales (cuadraticas) en la figura 4.11, para captar el hecho
de que la relacion general, asi como su varianza, parecen ser no lineales. Las regresiones son a través del 85°
y el 15° cuantiles (25° en la figura 4.12). Es dificil decir si la varianza empieza a disminuir hacia la misma
cima de la distribucién de ingresos (luego de ancharse para los menos pobres en general), y probablemente
no es muy importante. Este analisis se efectud con todos los centros educativos (publicos y particulares).
También se hizo el analisis Gnicamente con las escuelas publicas y los resultados basicos no fueron diferentes.
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Figura 4.9. Variabilidad nutricional entre los pobres y los no pobres
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Figura 4.10. Infraestructura, suministros y resultados del aprendizaje
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Figura 4.11. indice socioeconémico y calidad del suministro de insumos
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Figura 4.12. indice socioeconémico y suministro de infraestructura
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Fuente: graficado a partir de datos en la Evaluacién Nacional 2001.
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concentracion de la distribucion de resultados entre los centros educativos, se los orde-
n6 segun el indice socioeconémico de las familias de los nifios que estaban en ellos. Para
que los resultados fueran comparables con el concepto de «ingreso», el valor inferior se
determiné en cero, y los demas valores fueron ajustados restando el valor inferior. El
coeficiente de concentracion resultante fue de 0,12. Debe sefialarse que esta no es la
desigualdad «pura» de los resultados (esto es, no se usaron para ordenar a los estudian-
tes: para ello se uso el estatus socioeconémico). Este mas bien es el coeficiente de con-
centracion de la incidencia de resultados por grupo socioeconémico. También debe
indicarse que el criterio de ordenamiento fue el estatus socioecondmico, tal como ocu-
rre con la Evaluacién Nacional. En todo caso, el resultado es que, en el Peru, los logros
del aprendizaje estan distribuidos de modo desigual, pero de forma mucho maés equita-
tiva que el ingreso o el gasto privado en educacion.

Esta seccion ha mostrado que la pobreza predice los resultados del aprendizaje,
pero que la relacion se debilita considerablemente entre los pobres. También se sostuvo
que la distribucion de los resultados deberia importar mas —como objetivo social—
que la de los insumos. Se mostr6 que la distribucion del insumo mas costoso —a saber,
los docentes— parece favorecer a los pobres si el analisis se efectta en un nivel lo sufi-
cientemente micro (aunque lo méas probable, a juzgar por las evidencias en el ambito
provincial, es que esto no sea asi, no tanto porque sean pobres, sino porque los Mas
pobres viven en areas escasamente habitadas, por lo cual es dificil manejar una razon
alumno-docente alta).

En este sentido, es l6gico que sea motivo de interés si la distribucion de profesores
ayuda a conseguir resultados. Dado que ellos representan una parte tan alta de los
costos totales, si la razon alumno-docente no predice los resultados del aprendizaje,
entonces no es probable que los recursos lo expliquen. En esta linea, hacer un segui-
miento de la raz6n alumno-docente como una cuestion de costo tendria sentido, pero
no porque sea un correlato importante de la calidad. Las figuras 4.13 y 4.14 muestran
la correlacion entre los resultados y la razdn alumno-docente, empleando los resultados
en lenguaje de 4° grado de primaria como ejemplo.

La primera figura muestra la relacion entre dicha razén y los resultados reales, pero
no muestra una relacion entre la razén alumno-docente y los resultados (r=0,32) (o en
realidad muestra una relacion contra-intuitiva: cuanto mas grande sea la razén alumno-
docente, mejores seran los resultados). Sin embargo, esto podria deberse a la influencia
de otros factores. Como ya se indico, las razones alumno-docente bajas estan asociadas
con la pobreza (probablemente porque ella estd asociada con una baja densidad de
poblacion). Si las razones alumno-docente ejercen una influencia positiva sobre los
resultados manteniendo constante la pobreza, pero esta Ultima ejerce una influencia
negativa, entonces el impacto de dicha razon, en caso de no mantener constante a esta
Gltima, seria muy débil o positivo (si la pobreza ejerce una influencia muy fuerte, y si
los pobres tienen razones alumno-docente mucho maés bajas). Para evaluar esto, la se-
gunda figura muestra el impacto de dicha razon sobre los residuales de una regresion
que tiene en cuenta todos los demas factores probables.?? Esto no muestra ninguna

22. El modelo usado se orienté al centro educativo (o a la realidad del aula), usando la pobreza, la
lengua materna —si la region es bilingtie—, la propiedad privada o pablica del centro educativo, si los nifios
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Figura 4.13. Resultados del aprendizaje y razon alumno-docente
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relacion (r=-0,01). Esta falta de relacion es preocupante a la luz del resultado, examinado
en otro lugar de este informe, que muestra que el gasto en docentes esta eliminando casi
todas las demés formas de gasto del sector. En suma, pareceria que gran parte del costo va
hacia un insumo que muestra poca correlacion con los resultados del aprendizaje.

Asi, tenemos una situacion en la cual la pobreza en general predice los resultados, y
donde estos Ultimos se encuentran distribuidos de modo regresivo. Ademas, observa-
mos grandes variaciones en los resultados entre los pobres por factores que poco tienen
que ver con la pobreza. Hemos mostrado que hay poca relacion entre el insumo clave
—Ia razon alumno-docente— y los resultados. Por ello, parece seguro concluir que la
variabilidad de los resultados entre los pobres estd mas relacionada con la administra-
cién —en un sentido amplio (rendicién de cuentas, existencia de modelos y estandares
de instruccion efectivos y confiables, etcétera)— que con cualquier otra cosa.

4.5. Resumen de la desigualdad de beneficios

El cuadro 4.10 resume diversos conceptos de la distribucion de beneficios, concen-
trandose en la educacion primaria como un importante caso.

El gasto en educacién parece ser muy pro pobre si se considera la distribucion de
los escolares que asisten a la educacion publica entre los quintiles de ingreso, lo que
implicitamente asume un gasto igual por alumno (fila 1). Si se distiende este supuesto

trabajan durante la semanay la calidad de la clase que los docentes preparan. Este modelo tiene gran poder
explicativo (R2=0,73).
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Figura 4.14. Residuales de los resultados del aprendizaje y razon alumno-docente
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Fuente: calculado y graficado a partir de datos de la Evaluacion Nacional 2001.

Cuadro 4.10. Resumen de la desigualdad de diversos beneficios educativos

Concepto Coeficiente de
concentracion

1. Distribucién de beneficiarios que asisten a centros educativos
estatales de educacion primaria, en todos los quintiles de -0,28
ingreso (se asume igual gasto por alumno entre los quintiles)

2. Distribucién del gasto publico (beneficios) en centros
educativos publicos de educacién primaria entre los quintiles
de ingreso (permite que el gasto varie por quintil) -0,26

3. Distribucion de la razén alumno-docente en los centros
educativos de primaria -0,26

4. Distribucién de la razén alumno-docente (incluyendo centros
educativos de primaria publicos y particulares) -0,14

5. Distribucion de la infraestructura y suministros a beneficiarios  0,10-0,15 o tan alto como 0,34 para
dentro de la educacién primaria publica insumos especificos, como la
electricidad en los centros educa-

tivos publicos

6. Distribucién de los resultados del aprendizaje en lenguaje,
4° grado de primaria, en todos los centros educativos (publicos 0,12
y particulares)

7. Gasto total privado en educacién (gasto privado en centros 0,55
educativos publicos y particulares en uniformes, libros,
pensiones de Apafa, etcétera)

8. Distribucién del gasto total del hogar 0,45-0,50

Fuente: calculado por los autores, seglin se explica en el texto.
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y se permite un gasto desigual por alumno en la educacion publica, el gasto se vera
ligeramente menos pro pobre (fila 2). La distribucion de los docentes en el sector
como un todo (por tanto, los docentes pagados con fondos publicos y privados, en los
centros educativos estatales y particulares) es progresiva (fila 4), pero menos que la
distribucion de los beneficios publicos. La distribucion de profesores dentro del sec-
tor publico es aproximadamente la misma que la del gasto entre quintiles de ingreso
(fila 3). La distribucion de los insumos de infraestructura y de suministros es antipo-
bre (fila 5). La distribucion de los resultados de aprendizaje en la sociedad (fila 6,
tomando tanto a centros educativos publicos como particulares) es mucho mas des-
igual que la de recursos, bajo cualquier definicion (tal vez con excepcién de los recur-
sos en infraestructura). La distribucion del gasto privado en educacion es la mas
desigual (fila 7) del cuadro. Esta distribucién podria ayudar a explicar por qué razon
la distribucion de los resultados es mas desigual que la de los recursos publicos: el
gasto privado en educacion es considerable, y esta distribuido de modo sumamente
desigual (es, en efecto, mas desigual que el gasto privado total). La distribucion de los
resultados es mucho mas equitativa que la distribucion del gasto total por hogar (filas
8y 6), lo que refleja la distribucion del ingreso (probablemente esta sea un poco mas
desigual que la distribucion del gasto, pero los datos de ingreso en las encuestas de
hogares usadas en el presente estudio no son confiables como informacion del gasto).

En este sentido, y no obstante los problemas de productividad y distribucién en
el sector, es preciso sefialar que los resultados siguen siendo igualitarios (en la medida
en que los resultados del aprendizaje pueden predecir en algo el ingreso futuro). Pero
dada la gran varianza en los resultados de los pobres, también resulta claro que la
situacion podria mejorar: en principio, podria hacerse que la educacion fuese mas
igualitaria. Es cierto que una mejor distribucion de los recursos permitiria alcanzar
mejores resultados, pues estos mejoran con la reduccion de la pobreza (en la medida
en que los recursos proporcionados publicamente puedan compensarla). Pero es pre-
ciso sefalar que, si se intentara usar transferencias fiscales o de recursos como una
suerte de «reemplazo de ingresos» (dada la asociacion entre pobreza y resultados),
sobre todo entre los pobres, la respuesta de los resultados al estatus socioeconémico
seria impredecible: la varianza de los resultados entre los pobres para cualquier nivel
de estatus socioecondémico es mayor que para los niveles mas altos de dicho estatus.
Esto sugiere que la secuenciacion de la reforma deberia ser mejorar la administracion
(entendida de modo amplio para que incluya no solo una rendicion de cuentas por
los resultados y los estandares, sino también el desarrollo y difusion de modelos
pedagdgicos y de apoyo que sean predeciblemente eficaces para mejorar el aprendiza-
je entre los pobres) de los centros educativos, en particular donde los pobres son
clientes, y luego incrementar el gasto entre estos ultimos de forma que se pueda
compensar (parcialmente) su pobreza, sea a través de la redistribucion o mediante un
gasto global mejorado.

Por altimo, como conclusion metodoldgica, la brecha entre el -0,28 en la prime-
ra fila'y el 0,12 en la sexta es notable y sugiere que el analisis estandar de incidencia
podria resultar equivoco si el interés esta en el aprendizaje. La provision de educacion
primaria, en términos generales (mirando a través de los sectores publico y privado),
y considerando el aprendizaje mismo, es mucho menos igualitaria de lo que nos haria
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creer el tradicional analisis de «beneficios» (donde se considera que el «beneficio»
tiene como variable indicativa al gasto).

4.6. Atencion especial al gasto en docentes

En general se reconoce que, en la educacién peruana, los costos laborales vienen arrin-
conando a todos los demas insumos. Esto se cubre en secciones previas del presente
informe, donde se muestra cuan rapidamente estan creciendo los costos del salario
como participacion del gasto total. Esta seccion evalUa las fuentes de dicha presion, y si
ella esta en algin sentido justificada con respecto a algunos patrones. Se consideran dos
fuentes: la raz6n alumno-docente, que impulsa el namero total de profesores (asumien-
do que el crecimiento de la matricula es bajo, lo que efectivamente ocurre) y el costo por
docente. Esta seccion también examina en qué grado ha habido cierta protecciéon para
otros insumos claves, especificamente los libros de texto.

4.6.1. La razén alumno-docente disminuye como fuente de presion

El cuadro 4.11 muestra la informacion bésica sobre la razon alumno-docente en el Peru
y en el resto de América Latina. Destacan unos cuantos factores. En primer lugar, el
Per( esta cerca de la mediana de América Latina en términos del nivel promedio y de la
tasa de cambio, aunque es menor en la educacion secundaria. Casi todos los paises
tienden a reducir su razén alumno-docente con el tiempo, a medida que crecen econd-
micamente (y en parte como resultado de presiones y expectativas sociales, y no solo
porque una razén mas baja se vuelve posible con el crecimiento). El Perd, y América
Latina en general, no son una excepcion. Sin embargo, si tenemos en cuenta que el PBI
per capita peruano es considerablemente inferior al de América Latina como un todo
(lo que sugeriria una razén alumno-docente mas alta), entonces dicha razén es ligera-
mente inferior a lo justificado.”® Empleando una norma impulsada por el PBI, en el
afio 2000 la razon alumno-docente esperada para el Per( en primaria seria de 26,4 y en
secundaria de 20,6.%* Esto es ligeramente mayor que los valores reales del afio 2000
para primaria y considerablemente mayor que el valor real de secundaria, aunque en
parte esto podria deberse a errores en la medicion o de reporte. (Las razones tienden a
ser sobre-reportadas en los datos internacionales, en tanto que las razones peruanas
[véase abajo] provienen de las propias fuentes del pais.)

Una conclusion que parece segura es que la presion sobre el gasto no salarial
proviene parcialmente de una razén alumno-docente demasiado baja. Este seria el

23. La correlacion de toda Latinoamérica entre la razén alumno-docente y el (logaritmo del) PBI per
capita es de 0,6. Para secundaria es de 0,42.

24. Podria afirmarse que un determinante importante de la razon alumno-docente es la densidad
poblacional, y que como el Per(i tiene menor densidad que otros paises latinoamericanos, es razonable
esperar una razén inferior. Sin embargo, la correlacion de toda América Latina entre la razén alumno-
docente y la densidad poblacional es de apenas de -0,12. En todo caso, el valor esperado para el Perd no
cambia si se incluye la densidad de la poblacién en una ecuacion para impulsar la expectativa de razones
alumno-docente. El valor esperado sigue siendo ligeramente mayor que el valor actual: las razones alumno-
docente del Per( son, por ende, algo menores de lo esperado.
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Cuadro 4.11. Razones alumno-docente en el Pert y el promedio para América Latina (%)

1998 1999 2000 2001 2002 2003  Prom.

del resto

de AL
Primaria urbana 25 24 24 24 23 22 ND
Secundaria urbana 18 18 17 17 17 17 ND
Primaria rural 27 27 26 26 25 24 ND
Secundaria rural 14 14 14 15 15 15 ND
Primaria total 25 25 25 24 24 23 24
Secundaria total 17 17 17 17 17 16 19
Disminucion anual,
primaria
Promedio 1998-2003 -1,9 -1,8
Disminucion anual,
secundaria -0,7 ND
Disminucion anual, total -1,7 ND

Fuentes: Per(: Ministerio de Educacién, Unidad de Estadistica Educativa, Cifras de la Educacion 1998-2003.
América Latina: EDSTATS.

Nota: Los datos de la razén alumno-docente en secundaria para América Latina como un todo estan
disponibles para un periodo demasiado breve como para permitir calcular una tendencia.

caso si consideraramos que reducir dicha razon en modo alguno es una condicion
necesaria para el éxito educativo, como demuestran diversas investigaciones y la expe-
riencia de Asia oriental en las décadas de 1970 y 1980 (aunque las densidades pobla-
cionales alli son mucho més altas que en América Latina, lo cual hace que una razon
alumno-docente alta sea administrativamente factible). Notese que ninguna de las
investigaciones peruanas reportadas en la seccion 2.1 sugiere que la reduccion de la
razon alumno-docente tiene un impacto positivo sobre el aprendizaje, y mucho me-
nos un impacto costo-efectivo. Y ello resulta particularmente llamativo cuando se
advierte —como se indica claramente en otra parte de este informe— que las razones
alumno-docente bajas no estan correlacionadas en absoluto con un mayor logro en la
educaciéon peruana.

Pero al explicar la dindmica actual de la presion sobre el presupuesto, lo importante
es la tasa de cambio en la razén alumno-docente, antes que su nivel en comparacion con
el resto de América Latina. EIl cuadro 4.11 muestra que esta razon ha ido disminuyen-
do en el transcurso de los Ultimos afios a una tasa consistente con la del resto de América
Latina, no obstante el hecho de que la razon ya es bastante baja en el Peru.

Las fuentes de la presion sobre el nimero de docentes pueden resumirse como
sigue: el nimero de estudiantes (en primaria y secundaria: el grueso del alumnado)
ha ido creciendo a 0,9%, y el nimero de profesores lo hizo a 2,6%. La razon alumno-
docente resultante estuvo creciendo, por ello, en -1,7% (2,6%-0,9%). Entonces,
como fuente de presion sobre el nimero de docentes, el crecimiento de la matricula
es un tercio de la presion, y el (de)crecimiento de la razon alumnos-docentes asciende
a dos terceras partes de la presion.



62 Por una educacion de calidad para el Perd

Cuadro 4.12. Salarios de los docentes en el Pert, 1999-2004 (Nuevos Soles)

Ano Total salario Incremento Fecha del
mensual incremento

1999 (afo-comienzo) 730 108 Abr-1999

2000 (afo-comienzo) 839 Ninguno ND

2001 839 Ninguno ND

2002 839 Ninguno ND

2003 (afio-fin) 939 100 Mayo 2003

2004 (afo-fin) 1.054 70, luego 45 Mayo, Ago-2003

Incremento porcentual
2004/1999 (afo-comienzo) 7,6%
Incremento porcentual
2004/1999 (ano-fin) 4,7%

Fuente: Ministerio de Educacion, Secretaria de Planificacién Estratégica.
Nota: usa como ejemplo a un docente de nivel Ill, que trabaja 30 horas.

4.6.2. Los recientes incrementos salariales como una fuente de presion

La segunda fuente global de presion sobre los costos son los salarios de los docentes.
El cuadro 4.12 muestra su evolucion en los altimos afios.

Dado que los incrementos a menudo ocurren en algn momento después de
iniciado el afio (en 2004 se dieron en mayo y agosto), resulta dificil saber cuando
calcular un incremento porcentual afio a afio. Tomando ambos calculos, reportados
en el cuadro 4.12 (7,6% y 4,7%), obtenemos un promedio de 6,1%. En una seccion
anterior indicamos que el crecimiento en la cuenta salarial ha sido de 8,6%, calcula-
do a partir de afios fiscales completos. Esto ahora puede ser descompuesto en aproxi-
madamente 6,1% para las alzas salariales, y 2,6% para el incremento en el nimero
de docentes.

Tomando en cuenta todas estas presiones, la presion total sobre la cuenta salarial
puede ser descompuesta (en nimeros redondos) como sigue:

= 70% debido a alzas salariales

= 30% debido a incrementos en el nimero de docentes, del cual:
- 20% se debe a mejoras (disminuciones) en la razon alumno-docente
- 10% se debe al crecimiento de la matricula

Parece estar bastante claro que toda reduccién mayor en la razon alumno-docente
deberia ser resistida cuidadosamente. Adviértase, sin embargo, que esta representa
apenas el 20% de la presion sobre los gastos totales en salarios. Todo incremento
adicional en ellos debe ser justificado con una evaluacion mas exhaustiva sobre si los
salarios son demasiado bajos con respecto a diversas normas. En todo caso, las alzas
deberian estar ligadas a medidas de rendicion de cuentas.
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4.6.3. ¢En el Peru el nivel salarial absoluto de los docentes es bajo?

El hecho de que la presién de las alzas en los salarios de los docentes esté justificada en
el Pert 0 no, esta relacionado con la cuestion de si son bajos o lo han sido en un pasado
reciente. Evidentemente, si los salarios son «demasiado bajos», cierta presién ascenden-
te estard justificada durante algin tiempo. Lamentablemente, las evidencias sobre este
punto no son muy buenas ni para el Per( ni para el resto de América Latina.

Una estrategia relativamente simple es comparar los salarios de los docentes, 0
compensacion docente total, con el PBI per capita. La OCDE ha efectuado estas
comparaciones (OCDE 2005). En el Perq, los docentes que estan en la cima de la
escala salarial pueden ganar igual que el PBI per capita: la razdn entre los salarios de
los docentes y el PBI per cépita es de 1,0. En Latinoamérica como un todo, esta razén
es de 1,35. Sin embargo, en este Gltimo caso se refiere a una carga docente de veinte
horas, y en el Per( la mayoria de docentes trabaja mas, de modo que la comparacion
no resulta satisfactoria.

En el Per se ha hecho comdn criticar el que hace algunas décadas los docentes
ganaran salarios mucho mayores (el punto mas alto fue en 1966; véase Diaz y Saave-
dra 2000); en ese entonces se les consideraba como una clase social mas alta que hoy.
Es claro que, en el Perd, los salarios relativos han caido si se comparan con décadas
anteriores. Sin embargo, en realidad este fendmeno es tipico del desarrollo. En los
paises africanos muy pobres, la razén de las ganancias de los docentes para con el PBI
per capita suele ser de 5,0 0 mas.

En los paises pobres, los docentes constituyen una élite. A medida que avanza el
desarrollo, los profesores tienden a ubicarse, cada vez mas, en el centro del espectro
social. Los mismos datos de la OCDE muestran que en los paises en vias de desarrollo
como un todo, el salario de los docentes como razon del PBI per capita es de 1,96, en
tanto que para los paises desarrollados esta en 1,33. Los datos compilados por Carnoy
y Welmond (s.f.) muestran una clara relacion negativa entre el PBI per cépita y la
razén del gasto en docentes con el PBI per capita (t-valor = 7,8). Esta relacién no es
lineal: a medida que los paises pasan del estatus de bajos ingresos al de ingresos
medios, los salarios de los docentes con respecto al PBI per capita caen rapidamente,
y luego caen en forma mucho menos marcada (o casi hada) a medida que los paises
pasan a un estatus de altos ingresos. Resulta razonable concluir que, cuando las capa-
cidades relacionadas con el saber leer y escribir, como aquellas que los docentes tie-
nen, son escasas (Io que sucede en los paises mas pobres), el costo de adquirir aquellas
capacidades para el sector educacion es alto. En consecuencia, cuando los profesores
son caros, Unicamente una minoria de la poblacion puede ser educada si se quiere que
los contribuyentes paguen el presupuesto total de educacion. EI Perd ha creado un
sistema de educacién masiva que ha podido costear mediante una paga relativamente
baja para los docentes: un proceso tipico del desarrollo. Sin embargo, es posible que
los profesores en el Perl estén peor compensados de lo que seria explicable con esta
tendencia histérica comdn a la mayoria de las sociedades. Y es innegable que, en el
Perd, el salario real de los maestros ha caido enormemente en las Ultimas décadas.

Estudios mas detallados, como el reciente trabajo de Hernani Limarino (2004),
emplean técnicas cuantitativas para comparar el salario de los docentes y los no do-
centes en América Latina de modo tal que se toman en cuenta diversos factores. Por
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ejemplo, los docentes generalmente ganan mas que otros ciudadanos, pero también
tienen mayor educacion. Cuando se compara a docentes con no docentes tomando
como variable de control el nivel de educacidon, parte de la ventaja en la paga favorable
a los primeros desaparece, pero algo queda. Hernani Limarino concluye que, incluso
en el aflo 2000, los docentes peruanos en realidad estaban ligeramente mejor paga-
dos que los grupos de comparacion relevantes, y los salarios han subido desde enton-
ces. Ademas, pueden trabajar menos horas en el transcurso del afio, de modo que, si
se tienen en cuenta las horas trabajadas, la ventaja en la paga parece aun mayor. Sin
embargo, estos estudios no toman en cuenta el factor mas importante: la calidad de la
educacion recibida por los docentes y la capacidad inherente que tienen, en compa-
racion con otras personas con afios similares de educacién. En muchas sociedades no
son los més talentosos quienes eligen la docencia como profesion, en especial a medi-
da que el desarrollo prosigue: este es el caso del Peru. Asi, 14 6 15 afios de educacion
de un maestro no son lo mismo que 14 ¢ 15 afios de educacion de, digamos, un
ingeniero. Los estudios en cuestion, asimismo, no toman en cuenta factores comple-
jos relacionados con el papel de la docencia en la estrategia de ingreso del hogar. En
este sentido, estos estudios no resultan muy satisfactorios.

El hecho es que, en los Ultimos afos, en el Perd hubo una sobreoferta de docen-
tes, incluso con los salarios existentes (Diaz y Saavedra 2000). El sistema produce
anualmente tres veces mas profesores de lo necesario y hay gran cantidad de docentes
desempleados. Esto significa que, con los salarios actuales, e incluso con los mas bajos
hace unos cuantos afios, la docencia resulta atractiva para ciertos segmentos de la
poblacidn. La pregunta es si estos son los segmentos que la sociedad desea como
docentes, a lo que no responden los estudios existentes. Es posible que la mayoria de
los maestros peruanos nuevos y potenciales, que estan tan atraidos por la docencia
que provocan una sobreoferta, solo tengan un empleo en el sector informal como
alternativa a la ensefianza. Ademas, como sostienen Webb y Valencia (2006), una
situacion de bajo esfuerzo y baja paga (con respecto al pasado) se ha convertido en un
equilibrio de «bajo nivel». Hoy, los maestros consideran que ensefiar (en particular en
una escuela pablica) significa bajo esfuerzo y baja paga, pero alta certidumbre en una
cartera de ingresos de largo plazo, que incluye otras ocupaciones, o la docencia en
escuelas particulares, ademas del empleo «por defecto» de bajo esfuerzo en un centro
educativo publico.

Es dificil romper este equilibrio, pues todos los actores han reestructurado sus
vidas en torno a él. El simple hecho de elevar la paga no lo quebrara, como muestra la
experiencia de los Ultimos afios. Elevar los salarios podria, con el tiempo, comenzar a
atraer profesionales mas calificados, pero tomard mucho mejorar la calidad del stock,
pues la tasa de flujo hacia la profesion es extremadamente baja, y tenderia a serlo ain
mas con alzas salariales generales. Asi, un mejor salario es una opcién de politica que
solo vale la pena si el sistema es administrativamente capaz de distinguir y mantener
a los candidatos buenos por oposicion a los malos mediante pruebas, recompensas
ligadas a capacidades y desempefio reales, y otros medios. No tiene sentido generar
una sobreoferta nominal si esta no puede emplearse para elevar la calidad de los
docentes que se inician en la profesion, asi como la de aquellos que permanecen en
ella. Sin embargo, los sindicatos de maestros, y en cierta medida las clases politicas,
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suelen resistirse a estas medidas selectivas (aun cuando algunos docentes podrian
preferir las medidas de seleccion y de paga por mérito; véase Rivero 2002). Ademas y
como ya se indico, los salarios han aumentado en afios recientes. Por todos estos
motivos, una mayor alza salarial deberia contenerse hasta que se disefien e implanten
firmemente mejores métodos de seleccion y avance en la carrera, que realmente selec-
cionen a personas con mas capacidad y vocacion para que ingresen y permanezcan en
la profesion.

4.7. Otras provisiones de insumos

En una seccion anterior se anotd que los salarios, como proporcion del gasto total,
han subido de 71% del gasto total en 1999, a 75% en 2005. Este es un cambio
significativo. El mayor cambio compensador, que dio espacio para el alza de los sala-
rios como proporcién del gasto, fue una significativa caida en las inversiones y otros
gastos de capital. La inversién financiera, la amortizacion de deudas y el repago de los
intereses conformaron una pequefia parte del gasto de capital, y en proporciéon no
han cambiado mucho. Como puede verse en la seccion 4.1, el gasto en bienes y
servicios en general se ha mantenido en alrededor del 12% 6 13% del gasto total.
Mas especificamente, el suministro de articulos como libros de texto se ha protegido,
y como muestra el cuadro 4.13, se ha mantenido.

A diferencia de los docentes, cuyo costo ocupa gran parte del presupuesto y muestra
poca 0 ninguna relacidn con el aprendizaje, la provision o acceso a otros materiales si
se relaciona con el aprendizaje medido. Como ya se indicé en otras secciones, la
relacién es mas débil con bajos niveles de suministro: tiende a haber menos materia-
les en areas pobres, y en dichas areas la provision de materiales se halla menos asocia-
da con los resultados del aprendizaje. Las figuras 4.15 y 4.16 muestran estas dos
observaciones: en primer lugar, los centros educativos mas pobres tienen menos su-
ministros y esto si marca una diferencia sobre los resultados (también lo hace en un
contexto multivariado), pero marca una diferencia menos predecible entre los po-
bres. Esto significa que se les puede y debe mantener, y de ser posible deberian estar
mas orientados a estos, pero también significa que la administracion, sobre todo en
los centros educativos en areas pobres, debe ser mas estricta para elevar la predictibi-
lidad con que las provisiones pueden conducir a un mejor desempefio.?> No obstan-
te, si bien la administracion puede mejorarse, es importante insistir en la continui-
dad del suministro de este tipo de insumos, pues son de los pocos que parecen guardar
una relacion clara con el aprendizaje.

25. Ambas figuras utilizan los datos de la Evaluacion Nacional 2001, a saber, el indice socioeconémico
de los alumnos, el indice de provisiones o insumos del centro educativo (fuera de la infraestructura) y los
resultados en lenguaje de 4° grado de primaria. La correlacion se establecié con el indice global de recursos
educativos, no con los libros en cuanto tales. N6tese también que aqui no se hace ninguna distincion entre
los insumos suministrados publicamente y aquellos obtenidos por un centro educativo con sus propios
recursos.
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Figura 4.15. indice socioecondmico y suministros escolares
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Fuente: calculado y graficado a partir de datos de la Evaluacion Nacional 2001.

Cuadro 4.13. Suministro de libros de texto en el Pert: datos seleccionados (nimero de textos)

Comprado por niiio Disponibilidad Disponibilidad

en escuela primaria en la UGEL por nifo
1999 1,65 0,83
2000 1,79 0,90
2001 2,23 1,11
2002 2,10 1,05
2003 1,75 1,76 0,88
2004 2,23 1,11

Fuentes:

Columna 1: Consejo Nacional de Educacion, base de datos MAPEI.

Columnas 2 y 3: J.P. Silva,«Sistema de Seguimiento del Gasto Publico», presentacién en el Taller sobre
Programas Sociales Protegidos, Lima, Perd, 5 de octubre de 2004.

Notas:

La columna 1 es el nimero de libros de texto de lenguaje (Comunicacién Integral) y matematica (Légico-
matematica) comprados por el Ministerio, dividido por el nimero total de alumnos matriculados.

La columna 2 es el nimero de libros de texto por nifio en las mismas dos materias en la UGEL.

La columna 3 es el resultado de dividir la columna 1 6 2 por la 2, pues en principio los nifios deben recibir
dos libros de texto.
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Figura 4.16. Suministros escolares y aprendizaje
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Fuente: calculado y graficado a partir de datos de la Evaluacion Nacional 2001.



CAPITULO 5

¢Por qué razon algunos ninos
peruanos no terminan la
secundaria?”

Irededor de 65% de los nifios peruanos terminan secundaria; por tanto, la tasa

acumulativa de desercion es de alrededor de 35%. Si esto debe considerarse como

un problema, es cuestion de perspectiva. Segun los estandares latinoamericanos,
esa tasa acumulativa de desercion es bastante baja, esto es, el Per( cuenta con una alta
proporcion de estudiantes que terminan la secundaria. No solo eso, sino que emplean-
do una perspectiva mundial (esto es, comparando con paises como Corea 0 Tailandia),
el Per( se halla mucho més atrasado en los logros del aprendizaje en secundaria que en
la tasa de finalizacion. Esto también se ha demostrado anteriormente. En comparacion
con otros paises, el sistema educativo peruano tiene un fuerte desequilibrio entre el
acceso Y la finalizacion, y esta sesgado en contra del aprendizaje real. No obstante, las
autoridades podrian desear enfrentar el problema de la desercion. En dicho caso, es
importante establecer por qué los jovenes abandonan la escuela.

La principal conclusion de este capitulo es que, al menos con el margen actual, la
accesibilidad a los centros educativos de secundaria no parece ser el problema; de ahi
que construir dichos centros como principal accién de politica no es un medio reco-
mendado para enfrentar la desercién. Es mas probable que se necesiten medidas que
estimulen la demanda, como transferencias condicionales de dinero en efectivo. Esto no
quiere decir que los centros educativos actualmente se encuentren subutilizados, o que
los patrones de distribucion de la infraestructura de calidad aceptable sean equitativos.

26. La presente seccion esta basada en la interpretacion que el autor hace de Analisis de la desercion
escolar en el PerG: evidencias a partir de encuestas y de técnicas cualitativas, de Lorena Alcazar y Néstor
Valdivia, de GRADE. El trabajo de Pablo Lavado sobre el calculo de las tasas de retorno a la educacion
también fue particularmente valioso en esta seccion.

69
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Podria ser que, en el pasado, la construccion de centros educativos haya sido bastante
reactiva —en sentido end6geno— a la demanda local existente. En ese caso, los cen-
tros educativos podrian ser utilizados més o menos bien y no ser una limitacion para
una mayor matricula, lo que significa que hay un equilibrio. Ademas, esta claro que la
calidad de la infraestructura para los pobres es peor que la de los mas acomodados,
como ya se describio. Estos dos hechos sugieren que, si bien el Estado no deberia
despreocuparse de la infraestructura en general, la calidad de esta no parece ser la
principal limitacion para elevar las tasas de matricula y retencion. Esta seccién docu-
menta las razones que si parecen estar asociadas con la desercion en el Perd.

5.1. Las evidencias cuantitativas

Las evidencias numéricas, basadas en encuestas, son claras. El cuadro 5.1, que emplea
dos encuestas independientes, deja en claro que la distancia a los centros educativos
—o la falta de estos—, como factor que contribuye a la desercion, es una distante cuarta
razén (entre cuatro razones sumarias) y no explica mas de 5% de los abandonos, ni
siquiera en las areas rurales. Los motivos econdmicos son, de lejos, la razon mas impor-
tante para la desercién. Entre las mujeres especificamente, y tomando un grupo de
edad mas amplio, las razones familiares son casi tan importantes como las econémicas.
Hay ciertas diferencias entre las areas urbanas y rurales: en las primeras es mas probable
que los desertores encuentren trabajo, o que afirmen haber abandonado la escuela para
trabajar. En las areas rurales, la falta de centros educativos es un factor importante, pero
el problema tampoco comprende a mas de 5% de los desertores. Para poner las cosas en
perspectiva, de una tipica cohorte de, digamos, 16 6 17 afios de edad, alrededor de
35% no estd terminando secundaria, y de esos, aproximadamente el 3% afirma haber
abandonado la escuela por no contar con un centro educativo cercano. De este modo,
no tener un colegio cerca es un problema que Unicamente parece afectar a 1% de
cualquier cohorte dada de jovenes. En las areas rurales el problema es mas grave. El
70% de los nifios no terminan secundaria. Pero incluso aqui solo 5% afirma abandonar
la escuela debido a la falta de centros educativos, lo cual sugiere que la falta de colegios
afecta solamente a 3,5% de la juventud rural.

Si se asume que las «razones econémicas» se refieren a una combinacién de inca-
pacidad para pagar las pensiones escolares, disponibilidad de trabajo o necesidad de
trabajar, asi como otros factores relacionados con la pobreza, como la necesidad de
ayudar en el hogar, pareceria que la pobreza en general es el determinante clave de la
desercion. La implicacion de politica es clara: para enfrentar el problema de la deser-
cion se necesita, 0 bien de una lucha contra la pobreza en general, o bien de algin
mecanismo de transferencia condicional de efectivo.

Hay otras razones importantes. Las cuestiones familiares y de salud (el embarazo
inclusive) son el sequndo factor mas importante en la desercion, particularmente
entre las mujeres. La calidad y la relevancia de la escuela —el tercer factor mas impor-
tante— son responsables de gran parte de la desercion.

Ademas de las preguntas directas referidas a las razones de la desercién, es posible
establecer indirectamente los correlatos de dicho comportamiento. Usando datos toma-
dos de la ENAHO 2004, los siguientes tres graficos muestran tres correlatos posibles del
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Cuadro 5.1. Evidencias cuantitativas sobre la desercion escolar

Razones explicitas de la desercion dadas por los desertores (encuestados de 6-25
anos que no estaban en la escuela y no habian terminado secundaria)

Rural Urbano Total

1. Servicio militar 05 0,5 0,5
2. Trabaja 10,6 24,9 16,1
3. Nohay un centro de aprendizaje para adultos cerca 0,6 0,3 0,5
4. No hay un centro educativo cerca 4.4 0,2 2.8
5. No estdinteresado o no le gusta la escuela 12,5 12,3 12,4
6. Enfermedad 3,7 57 45
7. Problemas econémicos 37,1 334 35,7
8. Problemas familiares 18,2 99 15,1
9. Bajas notas o reprobado 1,0 0,9 1,0
10. Trabajo doméstico 9,6 9,1 9,5
11. Otros 19 2,6 2,2
Resumen de razones

Econdmicas (2, 7, 10) 573 67,4 61,3
Calidad /idoneidad/interés de escuela (5, 9) 13,5 13,2 13,4
Problemas familiares y salud (6, 8) 219 15,6 19,6
No hay instalaciones de ensefianza (3, 4) 5,0 05 33

Fuente: ENAHO 2003.

Razones de la desercion en mujeres de 15-49 afos que no estan en la escuela

Rural Urbano Total

1. Embarazo 10,1 13,8 12
2. Contrajo matrimonio 74 5,3 8
3. Debe cuidar nifios 47 3,7 4
4. Lafamilia necesita ayuda 19,2 29 3
5. No puede pagar las pensiones escolares 15,8 20,4 20
6. Enfermedad 2.4 2,0

7. Necesita ganar dinero 9,7 26,1 17
8. Graduada/cree estar lo suficientemente educada 2,6 8,3 6
9. Desaprobd el examen de ingreso 0,9 2.2 2
10. No le gusta la escuela 14,2 6,1 10
11. No hay centro educativo o docentes disponibles 6,1 0,7 2
12. Otro o ND 6,8 8,6 M
Resumen de razones

Econdmicas (5, 7) 255 46,5 37,0
Calidad/relevancia de escuela (8, 9, 10) 17,7 16,7 18,0
Embarazo y otros motivos familiares (1, 2, 3, 4) 41,5 25,7 27,0
No hay ensefianza cerca (10) 6,1 0,7 2,0

Fuente: ENDES 2000.
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Figura 5.1. Edad y matricula escolar por grupo de ingresos
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Fuente: calculado a partir de la ENAHO 2003/2004.
Figura 5.2. Edad y matricula escolar por lugar de residencia
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Fuente: calculado a partir de la ENAHO 2003/2004.
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Figura 5.3. Edad y matricula escolar por género
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Fuente: calculado a partir de la ENAHO 2003/2004.

comportamiento de desercion: estatus de ingreso o socioeconémico, lugar de residen-
cia, y género, en este orden. Se toma la razon de la poblacion matriculada a la pobla-
cion total, por edad, como indice del comportamiento de desercion. Los graficos
dejan muy claro que el ingreso y el lugar de residencia son correlatos importantes del
comportamiento de desercion, en tanto que el género no lo es.

También es posible examinar datos similares por grado antes que por edad. Pode-
mos tomar la matricula en cualquier grado, exceptuando a los repitentes (de haber),
divididos por la poblacion de la edad nominalmente apropiada, como un indice del
comportamiento de desercion. Lamentablemente, los datos de la ENAHO sobre la
matricula por grado no parecen ser muy confiables (hay extrafias discontinuidades en
los datos dificiles de explicar), y no indican si el estudiante es repitente 0 no. Mas
bien se emplearon datos del Ministerio de Educacién. Una pequefia desventaja de
esta informacion es que el denominador del indice proviene de una fuente proyectada
(proyecciones demogréficas del INEI) distinta de la fuente del numerador (sistemas
de manejo de informacion del Ministerio de Educacion). No obstante, los datos son
utiles y confirman los patrones de la ENAHO basados en la edad mostrados arriba.
Los siguientes tres graficos muestran los datos por fecha y lugar de residencia (sin
corregir las repeticiones, pues las repeticiones por lugar de residencia no estan dispo-
nibles) para el pais como un todo (con y sin la correccion de la repeticion) y por
género (con la repeticion corregida).

Fuera del hecho de que los datos confirman que el lugar de residencia (y presumi-
blemente también el ingreso) es un correlato mucho mas importante en la desercion
que el género, los graficos también muestran la gran importancia que la repeticion tiene
al inflar las cifras de matricula, en particular en los grados iniciales, y especificamente
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Figura 5.4. Tasas de matricula especificas en grados por lugar de residencia
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Fuente: Ministerio de Educacion, Unidad de Estadistica Educativa, Cifras de la Educacién 1998-2003.

Figura 5.5. Tasas de matricula especificas en grados: el impacto de la repeticion
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Figura 5.6. Tasas de matricula especificas en grados por género
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Fuente: Ministerio de Educacién, Unidad de Estadistica Educativa, Cifras de la Educacién 1998-2003.

en las areas rurales. Si bien hay una caida repentina en los patrones de matricula entre
los grados 6 y 7 (el Gltimo de primaria y el primero de secundaria), resulta interesan-
te que, incluso después de tomar en cuenta la repeticion, hay una tendencia en la
matricula de las areas rurales a caer continuamente a lo largo de los grados, en lugar
de mostrar mas bien una caida verdaderamente alta entre el final de primaria y el
inicio de secundaria. Esto, juntamente con el hecho de que la repeticion es tan alta,
sugiere un problema de calidad que tiene como resultado un fenémeno de edad
mayor al promedio, que es un codeterminante importante de la desercién eventual.
Esto crea un problema del lado de la demanda como una explicacién de la desercion,
como Yya se indico.

5.2. Retornos a la educacion

Una posible razén para que los jovenes dejen la escuela es que ven un bajo retorno a la
educacion. Pero los resultados de los calculos hechos para este informe, asi como los
que fueron reportados en otros estudios, sugieren que dichos retornos son razonable-
mente altos. La tasa de retorno a un afio mas de educacion en todo el espectro del
sistema escolar fue calculada para este informe en 11%, empleando un modelo sim-
ple de Mincer (ENNIV 2000).?” Usando datos de la ENAHO 2003-2004, la tasa de

27. Este calculo no considera datos para la regién amazénica y Unicamente abarca al sector urbano.
Asimismo, solo incluye a los trabajadores asalariados en los sectores publico y privado que trabajan mas de
diez horas a la semana. La encuesta de ENAHO cubre a todos los trabajadores y da los mismos resultados.
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Figura 5.7. Retornos a la educacion en el Pert (%)
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Fuente: calculado y graficado a partir de informacién de Saavedra y Maruyama 1999 y de la ENNIV.

retorno para todo el pais también es de 11%. Si bien no es facil establecer una tenden-
cia solida en periodos mas largos, los resultados de afios anteriores sugieren que los
retornos no han disminuido, como se ve en la figura 5.7 La figura 5.8 muestra que, en
el Perd, los retornos se hallan en el espectro superior de la norma internacional.

Para entender mejor estos fenémenos, se calcularon las tasas de retorno tanto
privadas como sociales por nivel educativo. Se emplearon tres estrategias: (i) se calcu-
laron los pardmetros a partir de un modelo simple de Mincer; (ii) se agregaron las
interacciones de los niveles de edad y educacidn al modelo simple de Mincer, y (iii) a
partir de la encuesta de hogares se tabularon salarios medios para cada grupo de edad
por nivel educativo (menos la media del nivel anterior), y sus valores fueron descon-
tados y comparados con el costo de la educacion. Los resultados muestran una gran
recompensa privada para quienes concluyeron la educacion superior, fundamental-
mente la universidad. Esto sugiere que incluso los niveles anteriores podrian tener un
alto nivel de retorno implicito, pues es necesario completarlos para acceder a una
educacion superior. Es importante sefialar que los retornos especificos del nivel priva-
do a la educacion secundaria son muy bajos, y los retornos sociales aun menores. Esto
podria explicar el nivel de desercion observado y sugiere razones por las cuales, cuan-
do se pregunta a los jovenes por qué abandonaron sus estudios, se refieren a factores
econdmicos antes que a la falta de centros educativos cercanos. También confirma las
observaciones efectuadas en otras partes de este informe, seglin las cuales una mayor
expansion cuantitativa de la tasa de finalizacion de secundaria a duras penas es el
mayor problema de politica del Per( en educacion.

5.3. Analisis cualitativo de las motivaciones de la desercion

Las evidencias cuantitativas sugieren que los problemas econémicos, la pobreza y la
calidad de la escuela son correlatos importantes de la desercion (asi como la repeticién).
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Cuadro 5.2. Retornos publico y privado a la educacion (%)
Secundaria Superior

Privado Publica Privado Publica
Mincer 9,6 6,9 20,6 12,7
Mincer + Términos
interactuados 8,0 6,3 16,7 12,4
A partir de medias
basadas en edad 16,2 10,7 17,1 11,0

Fuente: calculado a partir de informacién de la ENAHO y datos de gasto por alumno del SIAF (gasto) y
Ministerio de Educacién (alumnos).

Figura 5.8. Retornos a la educacion en el mundo (%)
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Sin embargo, los «problemas econémicos» no son una cuestion simple: la pobreza es
un problema complejo que resulta dificil atribuir a una mera falta de ingresos. Hay
buenas razones para sospechar que factores como la calidad de los centros educativos,
los problemas familiares y los factores econdmicos operan juntos y se refuerzan mu-
tuamente en formas complejas. Ademas, los encuestados podrian estar condicionados
para dar ciertas respuestas a las preguntas elementales que suelen hacerse en las en-
cuestas. Por ultimo, la desercién podria verse afectada por motivaciones colectivas
dificiles de captar en una encuesta que, por definicion, enfoca el problema desde la
perspectiva de la persona. Las encuestas de este tipo no hacen preguntas cuya res-
puesta podria ser: «Dejé la escuela porque todos mis amigos lo hacian». Por dicha
razon se llevo a cabo una investigacion cualitativa de la dindmica social que subyace al
comportamiento de desercion, como un medio de establecer causas mas complejas y
profundas, en especial en torno a motivaciones colectivas que implican una «moda»
de la desercion entre ciertos grupos de jovenes.
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Para evaluar estas cuestiones mas profundas se organizaron seis grupos focales de
aproximadamente seis o siete jovenes cada uno, en tres areas periurbanas y tres areas
rurales (las Unicas areas donde existe un nimero significativo de desertores). Ademas de
los datos cualitativos, se recogié también informacion cuantitativa, aunque esta Ultima
evidentemente constituia una muestra muy pequefia y no aleatoria. Algunos calculos
cuantitativos matizan la informacién cuantitativa presentada. Unos cuantos puntos lla-
man la atencion.

En primer lugar, unicamente alrededor de 40% de estos jovenes vivia con ambos
padres y otro 40% no vivia con ninguno de ellos. Es claro que hay un problema social
y no simplemente econémico, 0 més bien, que ambas dimensiones no son facilmente
distinguibles. Esto confirma resultados anteriores de Cueto (2003) y Alexander, Ent-
wisle y Horsey (1997).

En segundo lugar, la cuestion «econdmica» no es tan sencilla. La mayoria (97%)
de los jovenes que estaban trabajando sostuvieron que su empleo no les impedia
asistir a la escuela. Nuevamente, lo que parece ser un problema «econémico» no es
tan simple. Sin embargo, el trabajo podria haber tenido como resultado un bajo
logro académico, lo que a su vez podria haber contribuido a la desercion. Lo econo-
mico y lo educativo se combinan: los centros educativos podrian no saber qué hacer
frente a los jovenes que trabajan. La mayoria de estos ultimos sefial6 que habrian
preferido un tipo de educacion que estuviera mas estrechamente relacionada con el
trabajo, y que de ofrecerse esta podrian regresar a la escuela. Es dificil medir si esta es
una respuesta condicionada o una simple ilusién, por oposicién a una posibilidad
real de volver a matricularse en caso de que se contara con la forma adecuada de
educacion. Por dltimo, los jovenes que estaban trabajando rara vez dedicaban su in-
greso a actividades educativas 0 «constructivas» de otro tipo. Parte del ingreso se
entregaba a sus familias para lo que presuntamente son «necesidades reales», y parece
destinarse mucho a la diversion o a articulos de consumo que resultan dificiles de
asociar con una «necesidad real».

En tercer lugar, un rasgo notable de la vida de los desertores era una extrema
inestabilidad de sus condiciones de vida, en particular en las areas rurales. Gran parte
de ellos habia asistido a méas de un centro educativo antes de desertar. Muchos habian
vivido en areas tanto urbanas como rurales. Un alto niumero de ellos habia perdido a
algun padre recientemente, por divorcio o separacion. Muchos se dedican a crimenes
menores, se asocian con pandillas y tienen problemas de disciplina en la escuela. Un
elevado porcentaje asiste a centros educativos donde se sabe que la desercion y la
indisciplina general son un problema. (Estos centros educativos son el reverso de los
centros eficientes evaluados en otro lugar del presente estudio.) Por Gltimo, la vida en
el hogar de gran parte de los desertores carece de direccion y carifio: muchos afirma-
ron que las personas a cargo de ellos no habian intentando disuadirlos.

En cuarto lugar, un hallazgo notable fue el gran nimero de jovenes que comenta-
ban su pobre experiencia moral o ética en la escuela. Los abusos y la corrupcion (por
ejemplo, los sobornos a cambio de notas o el abuso emocional) a manos de los docen-
tes eran una queja comun. Esto no se mencionaba como una razon suficiente para
desertar, pero solia aparecer como un factor colateral cuando se les preguntaba por su
insatisfaccion general con la educacion. Esto no solo es interesante como un comentario
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sobre los correlatos de la desercion, sino también como un comentario sobre el siste-
ma educativo.

En quinto lugar, en general (y esto fue en contra de algunas de las hipdtesis del
estudio) no hay una cultura antiescuela o antieducacion entre los desertores. Incluso
estos valoran la educacion, al menos en el discurso global, y si parecen creer que
puede llevarlos a obtener mejores empleos. Asi, no parece haber una idea de una
cultura colectiva de decepcion con la calidad de la educacion, ni una percepcion
global de que la ensefianza es de tan baja calidad que resulta inatil en la fuerza
laboral. Esto queda confirmado por los resultados cuantitativos, donde la decepcion
por la calidad educacional es importante, pero no una de las causas principales de la
desercion. El estudio habia planteado la hipotesis de que era posible que en el grupo,
en oposicion al plano individual, hubiese una tendencia «de moda» a considerar la
educacion innecesaria. Este no parece ser el caso, salvo por algunas excepciones. Por el
contrario, los jovenes perciben la desercion como una forma de fracaso. Hablando
sobre si mismos, algunos desertores (12%) confirman la falta de interés en la educa-
cién como un factor importante en la desercion. También esta claro que los desertores
se buscan entre si, lo que da credibilidad a la afirmacion de que efectivamente hay
una «cultura» de desertores. Pero serlo no es glamoroso, ni siquiera entre ellos. Los
desertores afirmaban que entre otros jovenes, como los miembros de pandillas, la
desercion podia ser considerada glamorosa, 0 que la educacion les parecia innecesaria.
En efecto, en los grupos focales con jovenes que estaban més claramente dedicados a
la criminalidad y que estaban involucrados en pandillas 0 en un comportamiento de
tipo pandillero, si habia una cultura antieducacion y una «desglamorizacion» de la
educacion. Pero estos jovenes parecian constituir una minoria relativamente pequefia.

En sexto lugar, la nocion de una «decision» de desertar es errada. A menudo los
desertores no «deciden» desertar en un sentido conductista. La mayoria entra y sale
de la escuela, tiene problemas de desempefio o de disciplina, sus profesores son muy
malos, su asistencia es baja y, eventualmente, se aleja de la escuela. En este sentido,
los factores econdmicos y educativos nuevamente se mezclan y condicionan. EI deser-
tor podria quedar desilusionado con la escuela, conseguir un trabajo a medio tiempo,
empezar a ganar dinero, adquirir bienes que elevan su estatus y comenzar a tener un
subdesempefio escolar, en un ciclo ascendente que eventualmente lleva al abandono
total de los estudios. En el momento de la entrevista, muchos desertores tenian la
esperanza de volver a la escuela, aunque a juicio de los entrevistadores y de los con-
ductores de los grupos focales este deseo era mas una ilusion que una verdadera espe-
ranza o expectativa. Resulta interesante que, al preguntarseles si las autoridades esco-
lares alguna vez habian intentado evitar que desertaran, apenas unos pocos sostuvieron
que alguien alguna vez mostré preocupacion. Una implicacion metodoldgica es que
intentar estudiar el comportamiento de la desercion empleando Unicamente modelos
cuantitativos, a partir de la nocién de una «decision» binaria, subestimara enorme-
mente la complejidad del problema.

En séptimo lugar, el estudio cualitativo confirma no solo que el embarazo y los
problemas familiares son las causas mas comunes de desercion entre las mujeres, sino
también que estos problemas les impiden incluso esperar volver a la escuela algin
dia. Si bien los muchachos al menos tienen la esperanza (aunque los entrevistadores
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pensaban mas que era una ilusion) o la posibilidad de retornar a la escuela, las mu-
chachas son maés fatalistas y parecen estar resignadas a su suerte, lo que significa que
tienden a ver el hecho de tener un nifio y de asumir las cargas asociadas con la mater-
nidad como un fenémeno irreversible. Por esa razon, los programas dirigidos a los
desertores deberian incluir mayores incentivos para las mujeres.

5.4. Implicaciones de politica

La mas clara implicacion de politica es que, al menos con el margen actual, no es
probable que la construccion de centros educativos o el incremento de aulas sea una
forma efectiva para asegurar la matricula. Probablemente se necesiten otras politicas.
Sin embargo, debe prestarse atencion a la posibilidad de que, si otras politicas tienen
éxito —sobre todo en las areas rurales—, tal vez surja la necesidad de crear vacantes
en los centros educativos (construyéndolos o aumentando aulas y profesores). Esta-
blecer el grado en que esto podria pasar a ser un problema requerird un nivel de
andlisis operativo que emplee bases de datos y simulaciones detalladas que estan fuera
del alcance del presente estudio.

Se necesitarian, entonces, otras politicas. Dado que los factores asociados a la
pobreza son los determinantes mas importantes del comportamiento de la desercion,
y que la pobreza es mayor en las areas rurales, en ellas —sobre todo en las mas
pobres— podria necesitarse una politica de transferencias condicionales de efectivo
que tal vez contemple una mayor selectividad para las nifias. Sin embargo, en capitu-
los anteriores se ha indicado que la calidad de la educacion también es motivo de
preocupacion: el Peru ya tiene un desequilibrio entre el acceso o la matricula y los
niveles de aprendizaje; un mayor acceso y una matricula mas alta incrementarian
dicho desequilibrio. Ademas, en este capitulo también se indicd que la preocupacion
por la calidad o la relevancia de la educacion constituye la tercera raz6n mas comdn
de desercion. En vista de que las motivaciones son muy complejas, como reveld el
trabajo cualitativo, es posible que la calidad del aprendizaje sea una limitacion vincu-
lante mas significativa si los problemas relacionados con la pobreza se alivian median-
te transferencias condicionales de efectivo. En otras palabras, no debe asumirse que,
de ser lo suficientemente poderoso, este ultimo enfoque «eliminaria» todas las moti-
vaciones econémicas que el analisis cuantitativo documenta. Otros factores podrian
resultar méas vinculantes.

Por tanto, parece importante tratar las cuestiones de pobreza y calidad (o interés)
simulténeamente. Una idea de interés potencial para el Per( puede ser la creacién de
algin tipo de sistema de transferencias de efectivo dependiente de los logros escola-
res. Valdria la pena considerar un pago orientado a los pobres, por una vez, de una
suma de dinero para quienes se graddan de secundaria o, lo que seria alin mas intere-
sante, para los que se graddan con un «aprobado» en un examen al concluir la secun-
daria. Esto permitiria la introduccion de un examen al finalizar la escuela, inicial-
mente de modo voluntario. La introduccion de un examen al finalizar la escuela
secundaria podria ser una importante herramienta de control de calidad que no guar-
da relacion con el problema de la desercion. Ligar dicho examen inicialmente con
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una transferencia condicional y voluntaria de efectivo puede ser una forma menos
controversial de introducir esta nocion en la sociedad. Debe tenerse cuidado al dise-
far este enfoque, para impedir la aparicién de incentivos perversos potenciales y una
posible falta de equidad. Por ejemplo, deberia ser posible crear un premio sustancial
para los alumnos del ultimo afio de secundaria en areas pobres que toman un examen
voluntario y obtienen las tres notas mas altas de su centro educativo. Esto eliminaria
mucho del posible sesgo antipobre de un sistema de premios de este tipo. También
podria ser que el sistema actuase como un incentivo para que alumnos y padres exijan
una mayor rendicion de cuentas a sus docentes, evitando asi que estos evadan sus
deberes.

En las areas urbanas aparentemente se requieren otros enfoques, aunque se nece-
sitan mas investigaciones. Muchos jovenes admitieron que el nivel o tipo de trabajo
que hacen no constituye un obstaculo para seguir con sus estudios, y la mayoria
explicd que consideraria estudiar si la ensefianza fuera mas Gtil o interesante y guar-
dara mayor relacion con el trabajo. Asi, aparentemente se requieren formas de capaci-
tacion que tengan mayor relevancia directa en el mercado laboral. Esto no debe en-
tenderse como un llamado a una educacion vocacional y técnica tradicional. Valdria
la pena analizar con cierto detenimiento los enfoques que «voucherizan» o de algun
otro modo subsidian formas de capacitacion menos formal, o un entrenamiento for-
mal de proveedores privados (que también certifiquen este tipo de formacion, para asi
crear informacion de mercado tanto para los capacitados como para los empleadores).



CAPITULO 6

La lectura en los primeros grados:
un estudio de caso en el uso
de estandares:

omo Ya se indico, el Peru tiene un problema menor de acceso y desercion, pero

un grave problema de calidad. El problema de la desercion fue tratado en el

capitulo anterior. Este capitulo estudia la calidad de la educacion, medida con un
valor indicativo por los resultados académicos deficientes.

Una razén posible para los bajos resultados y su alta varianza entre los pobres (pecu-
liaridad ya examinada en capitulos anteriores) es la falta de estandares de aprendizaje y su
aplicacion subsiguiente. La falta de estandares hace que resulte mas dificil programar,
evaluar la rendicion de cuentas y disefiar el apoyo.

Este capitulo examina el problema de los estandares, evaluando primero el desempe-
fio en la sencilla tarea de la alfabetizacion temprana, y estableciendo luego si los docentes
estan empleando alguin estindar en torno a ella, si dichos estandares son efectivos, y cuéles
son las razones subyacentes si no los estan utilizando o estos son ineficaces. También se
quiso averiguar si alli donde habia algunos estandares (por ejemplo, porque los docentes
estan siguiendo los que recibieron del Ministerio o porque heredaron otros de su forma-
cion) habia sistemas de apoyo encaminados a ayudar a los docentes a cumplir con los
estandares establecidos.

Si bien este capitulo se concentra en la alfabetizacion en los primeros grados, no se
asume que este sea el Unico problema, pero si que el problema de la alfabetizacion tem-
prana es el mas importante —y ciertamente uno sintomatico— porque probablemente se

28. Esta seccion se beneficid con —y esta basada en parte en— la contribucion hecha por la investigacion
de la consultoria «Uso de estandares educacionales en el Pert», de Marcela Echegaray, Consuelo Pasco y
Jessyca Sampe, de Tarea. Asimismo, se beneficié con la contribucion escrita de Helen Abadzi, del Banco
Mundial.
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trata del area més facil en torno a la cual establecer estandares. Si no se les ha fijado a este
nivel, los problemas creados por la falta de estandares repercutiran en todo el sistema, y dado
que este no ha sido capaz de efectuar esta tarea relativamente sencilla, el fracaso simbolizara
asimismo una incapacidad generalizada para fijar y aplicar los estandares.

Una motivacion tangencial para el andlisis efectuado en este capitulo fue evaluar cuan-
ta informacién podia obtener una persona bien organizada de, digamos, una UGEL, con
una visita de medio dia a un centro educativo. La idea aqui era ver cuanto control de
calidad (no apoyo) podia proporcionar una UGEL bien organizada y preocupada en una
visita corta.

6.1. Patrones simples de lectura

La fluidez y la comprension de lectura fueron evaluadas como una forma de obtener
una idea rapida de la alfabetizacién temprana, como variable indicativa de la calidad
de la instruccion. Los métodos de introduccion a la lectura han sido materia de
encendidos debates, pero en afios recientes muchos expertos han coincidido en lo que
a menudo se denomina un enfoque «balanceado» acerca de la alfabetizacion tempra-
na. Por ejemplo, el National Reading Council de Estados Unidos recomienda que la
alfabetizacién temprana incluya los siguientes componentes, ademas de la escritura:
desarrollo de la lengua y el vocabulario, conciencia fonémica, fonética, fluidez y com-
prension. En el presente estudio, una medicion de la fluidez de la lectura oral, junta-
mente con tres preguntas simples de comprension, fueron usadas como variable indi-
cativa de una evaluacion de la lectura mas profunda.

La lectura tiene un fuerte componente bioldgico que hace poco se ha comprendido lo
suficiente. La comprension de textos no depende solo de la correcta decodificacion y del
conocimiento del vocabulario, sino también de la capacidad para retener todo un mensaje
en la memoria de corto plazo (0 memoria operativa) y procesarlo (Passolunghi y otros
1999).

Como muchos educadores saben, el tope de la memoria operativa verbal solo puede
retener hasta siete articulos por unos doce segundos (véase un examen en Reisberg 2001).
Si estos articulos son palabras, entonces en términos muy aproximados se pueden guardar
en la memoria siete palabras y procesarlas durante doce segundos como maximo. Esto
implica que, para ser funcionalmente alfabeta, la gente debe ser capaz de leer una oracién
de unas siete palabras en unos doce segundos. Esta frecuencia corresponde a una palabra
cada 1-1,5 segundos, 0 a 60-75 palabras por minuto.?® Para superar este periodo limitado
de doce segundos de la memoria operativa, el cerebro tiende a crear grandes bloques de
letras y palabras, y luego procesarlas rapida y automaticamente. Los estudios de escaneo
cerebral muestran que una ruta expresa de reconocimiento instantaneo de palabras (en la
region occipito-temporal) se activa en el cerebro a medida que las personas adquieren
fluidez de lectura (Shaywitz 2003: 76-87). Los comportamientos automaticos persisten,

29. Se requiere la exactitud de lectura junto con la fluidez. Los pequefios errores reducen
significativamente la comprension, porque el cerebro debe recalcular el mensaje, y asi atiborra la memoria
operativa. Una tasa de inexactitud de 5% en la lectura esta asociada con puntajes de prueba de apenas 75%.
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de modo tal que las personas que se hacen lectoras fluidas y automaticas no vuelven a caer
en el analfabetismo.

Asi, la lectura encierra una paradoja: los lectores lentos deben hacer un mayor esfuer-
zo para leer, asi como concentrarse mas y dedicar méas tiempo. Si no leen una oracién en
doce segundos, su memoria operativa queda borrada, y para el final de la oracion han
olvidado el comienzo. Es facil impacientarse y darse por vencido. Los nifios que leen con
vacilacion son funcionalmente analfabetos: pueden entender algunas oraciones, pero no
pueden leer ni comprender los volimenes de texto necesarios para aprender el curriculo.

Para activar la ruta del reconocimiento instantaneo se requiere de préctica en el empa-
rejamiento constante de sonidos y letras. La cantidad de practica depende de la escritura
y de la grafia de una lengua. La mayoria de las lenguas europeas se escribe de modo
regular, y hay una estrecha correspondencia entre sonidos y letras. Cuando se ensefia
mediante la fonética en centros educativos razonablemente buenos, los nifios pueden leer
palabras comunes automaticamente y con bastante exactitud al final del 1* grado. Por
ejemplo, los nifios italianos alcanzan un dominio casi perfecto de las capacidades de codi-
ficacion alrededor de mediados o fines del 1% grado (Harris y Hatano 1999: 17). Fonéti-
camente, el castellano es tan simple como el italiano. Asi, al final del 1° grado se puede
esperar velocidades de lectura razonablemente réapidas, y con toda seguridad para 2° gra-
do. Para comprender transformaciones mas complejas se requiere de mayor practica y una
lectura més veloz. Un nifio que habla portugués y lee os mesmos, a gente, bom dia debe
entender el significado al menos parcialmente y decidir en milisegundos cuando pronun-
ciar una o0 como u, d como g, 0 una t como ch. El inglés y el francés tienen complejidades
que requieren de una exposicion sustancialmente mayor para alcanzar una lectura fluida.
La comprension, a su vez, facilita el desarrollo de una lectura ain mas fluida, porque la
gente identifica las letras dentro de las palabras que conoce con mayor rapidez que si las ve
aisladas (fenémeno conocido como «efecto de la superioridad de la palabra»; véase un
examen detallado en Abadzi 2004).

Diversos paises estan empezando a concentrarse en la fluidez d