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Reformas de cuánto y con qué impacto.

Educación es un sector rico en la generación de iniciativas de cambio y de reformas del sistema educativo. A lo largo de los últimos cincuenta años sus problemas estructurales, de gestión, operacionales y de formación se analizaron con cuidado, y sus causas identificadas, pero las medidas correctivas frecuentemente se convirtieron en intentos truncos y fracasados. Lamentablemente muchas de las reformas no han reformado los aspectos más centrales del quehacer educacional. 

Algunas razones centrales de fracaso de las reformas educativas son las siguientes:

1. A la educación se insiste en verla como un asunto que compete sólo al sector educación, y particularmente, al sector educativo público. Sólo en los últimos años se intenta un acuerdo nacional para el largo plazo, multipartidario y multisectorial, que garantice un diseño consensual, que cuente con la adecuada financiación y el tiempo de maduración necesario para obtener los resultados esperados. 

2. Se parte de una aceptación resignada de que no hay más recursos para la educación, en vez de preguntarse en qué consiste y cuánto cuesta una buena educación. El financiamiento es insuficiente por falta de iniciativas políticas para proponerse metas de inversión educacional más elevadas (un 6% del PBI), a la par que por falta creatividad y de decisión para probar nuevas formas de financiar la educación y potenciar lo que se tiene con una mejor administración. 
En ese propósito, son temas pendientes, la mejora de las capacidades de gestión, expresadas en la descentralización y autonomía escolar, involucrar la participación de la comunidad local, y desarrollar competencias administrativas que posibiliten una efectiva gestión de recursos e insumos.
3. No se atacan frontalmente las raíces de un gasto altamente ineficiente en lo académico y en lo institucional. Producir normalmente un egresado de la secundaria desde que ingresa al primer año de la educación primaria debería demandar 11 años, pero en la práctica el sistema tarda 17 años en formarlos, con un sobrecosto del 55%. 
4. El sistema podría ser más eficiente si se legislara con menos influencia de la variable política algunas medidas de política que ayudarían a aliviar las presiones financieras en la enseñanza pública. Un ejemplo evidente es el de la gratuidad en la educación superior. Las estadísticas muestran que el 22% de los estudiantes de universidades estatales provienen de centros de enseñanza secundaria privados, y que el 47% de quienes cursan estudios en universidades privadas provienen de la secundaria pública.
5. Falta un sistema de información oportuno y confiable que permita a los decidores de políticas y a la ciudadanía en general conocer sobre la evaluación y destino de los recursos que se emplean en la educación, así como de los resultados que se obtienen con su utilización de manera de generar oportunidades de ahorro y mejorar la calidad del gasto.
Tendencias en la problemática del financiamiento de la educación.

Históricamente el desarrollo de la educación peruana muestra como constante la presencia de dos variables que se cruzan, una ascendente y otra descendente. La ascendente corresponde a la educación estatal gratuita, que va desde la educación inicial hasta la educación universitaria. La variable descendente se relaciona con el financiamiento público de la educación, cada vez menor y la fuente de recursos más importante de la educación estatal. Luego que los recursos públicos para la educación llegaron a su nivel más bajo (1.6% del PBI en 1990), comenzó una tendencia  hacia una recuperación que nos sitúa en un 3.76% de participación, todavía por debajo de los promedios latinoamericanos y con costos por alumno nada competitivos si se tiene en cuenta los que invierten otros países vecinos, los Estados Unidos de Norteamérica  los países integrantes de la OCDE: por cada sol invertido por alumno en 1970, el Estado gasta ahora 48 centavos.
	Índices de crecimiento del gasto educativo, matricula, docentes y salario docente del sector público. 1960-1998

1960 = 100

	Año
	Total gasto educativo
	Total

Matricula
	Total

Docentes
	Salario

docente

	1960
	100
	100
	100
	100

	1965
	155
	152
	153
	213

	1970
	241
	162
	170
	100

	1975
	340
	212
	183
	134

	1980
	345
	254
	226
	100

	1985
	294
	316
	310
	77

	1990
	108
	368
	418
	34

	1995
	200
	395
	447
	19

	2000
	203
	408
	475
	23


Fuentes. Ministerio de Educación. Desarrollo de la Educación Peruana. Aspectos Económicos y Financieros. 1960-1974. Banco Central de Reserva. 1993. La información 1990-1994 fue procesada por GRADE y la de 1995-1997 por PLANMED. La información 2000 corresponde a la cifra autorizada por presupuesto. Los datos de matrícula tienen como fuente la Unidad de Estadística del MED. Elaboración. INIDEN. 
En cincuenta años, hasta finales de la década de los noventa, el presupuesto público dedicado a la educación sólo se multiplicó por dos, la mitad de lo que lo hizo la matrícula.  
Pero la variable que más creció fue la población docente en la enseñanza pública. Al hacerlo en un ritmo muy superior al de la matrícula y el financiamiento contribuyó al decrecimiento de los salarios docentes a casi un quinto de lo que eran a inicios de la década de los sesenta.

Priorizar el desarrollo cuantitativo en medio de recursos limitados dio como resultado el descenso progresivo de la calidad de la educación, la que se asocia con el deterioro de la condiciones de vida y profesionales de los docentes, la reducción de la jornada escolar y de la inversión en otros factores de calidad. 

Una muestra del deterioro de la situación docente es que el 57% de las familias de quienes estudian hoy la profesión docente en la capital del país se ubican en el primer quintil de la distribución del ingreso, y el 29% en el segundo quintil. No deja de preocupar la asociación que puede existir entre el nivel de ingresos de las familias y el antecedente escolar del estudiante de la carrera docente: a más bajo nivel de ingresos, más pobre antecedente escolar. Además, como lo demuestran investigaciones realizadas en el país, muchos estudiantes siguen la profesión docente por ventajas que poco tienen que ver con la vocación profesional: no hay otra oferta profesional en la localidad donde vive el joven, los estudios son baratos y el acceso a dichos estudios es fácil, la percepción sobre las posibilidades de empleo son altas, hay un horario de trabajo significativamente más reducido que el de otras profesiones, hay estabilidad laboral, etc. Obviamente que el deterioro de las condiciones de vida de los docentes explica el poder de su agremiación sindical.

Estructura actual del financiamiento público de la educación.

a. El peso de la deuda pública en la composición del presupuesto del sector público. En la estructura del presupuesto global del sector público el componente con mayores recursos asignados, luego del pago de planillas, es el pago de las obligaciones de la deuda, tanto interna como externa. Por cada S/. 100 presupuestados, S/. 25 corresponden a ese rubro. Adicionalmente, comparado con el año 2000, el pago de la deuda crecería este año en 54%, es decir, a una tasa anual del 12%.

Ciertamente que una proporción tan alta de presupuesto destinado al pago de la deuda limita seriamente las posibilidades de asignar recursos públicos de manera más flexible y atender más adecuadamente los requerimientos sectoriales.

b. El peso del pago de planillas y de las pensiones en el presupuesto del sector educación. De un millón cien mil trabajadores estatales un 30% son trabajadores docentes. De allí que al interior del presupuesto educativo la rigidez está dada por fuerte presencia del pago de planillas del personal docente y administrativo y el pago de pensiones. Ambos componentes representan el 84% del presupuesto total educativo total, mientras los bienes y servicios son el 11% y los gastos de inversión una proporción más reducida: el 4%.

Son los gastos de inversión los que podrían calificarse como los más flexibles y de mayor margen de maniobra. Quizá sea esa la razón principal por la que su nivel de participación en la estructura del presupuesto educativo sea tan variable y a la vez tan reducida; sólo importante cuando es complementada con recursos de crédito externo.

Siendo las planillas y el pago de cesantes un rubro presupuestal significativo, resultaría recomendable mejorar el conocimiento del destino de sus recursos. La información disponible es contradictoria e insuficiente. No se cuenta con información confiable respecto del número de profesores que trabajan para el Estado, su distribución en los distintos niveles de la carrera magisterial, el cumplimiento de su jornada laboral y las metas que deben de cumplir en el proceso de aprendizaje con sus alumnos. Algunas estimaciones señalan conservadoramente que no menos del 5% del presupuesto destinado a remuneraciones del personal docente se dirige al pago de profesores fantasmas o que trabajan en una jornada laboral menor que la establecida en su relación contractual, además que no menos de 30 mil docentes (el 10% del total estatal) podrían verse comprometidos en medidas de racionalización.

Estructura del Presupuesto del Sector Público y del 

Presupuesto Público de Educación. Año 2004

	
	Presupuesto del Sector Público
	Presupuesto Público de Educación

	
	Valor absoluto
	%
	Valor absoluto
	%

	Gasto Total 
	44,115
	100
	8,178
	100

	Planilla Pública
	12,104
	27
	5,143
	63

	Pensiones
	7,151
	16
	1,683
	21

	Bienes y Servicios
	6,455
	15
	884
	11

	Inversiones
	4,896
	11
	338
	4

	Deuda Pública
	10,988
	25
	-
	-

	Otros
	2,521
	6
	130
	1


    Fuente. Ley de Presupuesto 2004 y Presupuesto del MED 2004.

Un mejor conocimiento de la planilla de pagos a personal activo y de cesantes facilitaría la formulación de una nueva ley de carrera pública magisterial y revisar algunas de las normas que hoy rigen el trabajo docente. La estabilidad laboral del docente público es una de ellas. En el Perú, los profesores al servicio del Estado tienen derecho a la estabilidad laboral en la plaza, nivel de enseñanza, cargo, lugar, centro y horario de trabajo. Los derechos de estabilidad sólo se pierden por sentencia judicial ejecutoriada por delito común o por sanción de separación a través de proceso administrativo; excepcionalmente por racionalización de personal o situaciones de trabajo que alteren el clima de trabajo en el centro educativo.

Racionalizar la relación entre el número de alumnos por profesor y hacer un control más efectivo de su jornada laboral, si se logra, sería un paso importante en una mejor asignación de recursos, pero tan importante como ello debería ser introducir un sistema de metas de gestión institucional y de reconocimiento del desempeño docente. Significaría, entre otras medidas, alentar el desarrollo de proyectos de desarrollo institucional y de aumentos diferenciados a los trabajadores del sector basados en el mérito y la productividad. En ese contexto, habrá que recordar que las políticas de incentivos al docente tienen sentido si tienen como objetivo mejorar los aprendizajes y rendimientos educativos de los alumnos.

c. La distribución territorial y por niveles de enseñanza del presupuesto

Un análisis de la distribución regional del presupuesto educativo en diez departamentos; entre ellos, los cinco menos pobres y los cinco más pobres, muestra que cualquiera de los departamentos de los menos pobres recibe un mayor gasto en educación por alumno que cualquiera de los departamentos ubicados entre los más pobres. No obstante, si a asignación se estudia sólo en función de los niveles que comprende la educación básica la situación se invierte al observarse que los departamentos más pobres reciben una asignación mayor que los menos pobres. Significa ello que los departamentos menos pobres reciben una asignación significativamente mayor en educación superior que los más pobres.

	GASTO EN EDUCACION BASICA POR ALUMNO

	(en nuevos soles corrientes)

	

	
	Presupuestado /1
	Ejecutado /2

	
	1999
	2000
	2001
	2002
	2003
	1999
	2000
	2001
	2002 /3

	Grupo A: Los menos pobres

	Inicial
	310
	342
	369
	421
	501
	401
	410
	433
	355

	Primaria
	258
	301
	307
	359
	422
	313
	333
	341
	278

	Secundaria
	406
	453
	456
	492
	556
	490
	517
	518
	397

	Grupo B: Los más pobres

	Inicial
	370
	457
	471
	531
	710
	469
	492
	516
	448

	Primaria
	302
	370
	391
	429
	487
	377
	409
	432
	359

	Secundaria
	440
	501
	525
	588
	679
	549
	567
	580
	489

	Total

	Inicial
	352
	394
	417
	472
	566
	441
	446
	467
	391

	Primaria
	290
	343
	357
	400
	445
	353
	376
	392
	320

	Secundaria
	417
	481
	494
	542
	613
	507
	548
	551
	445

	Grupo A: Moquegua, Tacna, Lima y Callao, Ica y Arequipa.

Grupo B: Huancavelica, Huánuco, Apurímac, Puno y Cajamarca

/1 Los montos presupuestados corresponden al Presupuesto de Apertura

/2 Los montos ejecutados corresponden a la fase de devengado

/3 Ejecutado hasta setiembre del 2002

Fuentes: Sistema de Administración Financiera del Sector Publico (SIAF-SP) y Anexos del Proyecto de Presupuesto Publico para el 2003

Elaboración: Análisis Independiente del Presupuesto


Para ambos grupos de departamentos (A y B) el nivel que viene recibiendo menor presupuesto por alumno es el nivel primario. Asimismo, el nivel que históricamente recibe un mayor presupuesto por alumno es la educación secundaria. Así, durante el año 2003 se presupuestó S/. 613  por alumno en secundaria, mientras que tan sólo se presupuestó S/. 445 por alumno de primaria. Por otro lado, el presupuesto orientado a educación inicial es apenas el 8% del total y no ha aumentado sustancialmente, a pesar de que en este nivel se concentran los problemas de cobertura, pues sólo atienden al 42% de los niños de 3 años.

d. Gasto del Estado y Gasto de las familias

Estimaciones basadas en la Encuesta de Hogares muestran que las familias que matricularon a sus hijos en instituciones educativas públicas de educación básica aportan aproximadamente las dos terceras partes de lo que el Estado invierte. Por tanto, la suma de aportes entre lo que invierten el sector público y las familias en educación estaría indicando que en conjunto representa el 5.66% del PBI.

En el sistema educativo público lo que se constata es que por cada 100 soles invertidos en educación primaria, las familias invierten más de cuatro veces en carreras técnicas y universitarias,  y más del doble en educación secundaria.

En niveles de la enseñanza básica, el aporte familiar financia casi todo el gasto corriente, excepto el pago de los profesores; por ejemplo, gastos de mantenimiento, materiales mínimos necesarios, incluso el pago de servicios básicos de luz y agua. Es sólo en los últimos años que el presupuesto del Ministerio de Educación incluye partidas importantes para la adquisición de textos escolares. En cambio, en la educación universitaria el gasto de las familias está esencialmente centrado en lo que representan los gastos personales de los estudiantes.

La diferencia de gasto por niveles educativos de las familias en instituciones educativas privadas es bastante menor. En promedio, una familia invierte sólo 53% más en la educación superior de sus hijos que en educación primaria. En el caso de la educación inicial la relación se invierte respecto de la escuela pública: las familias invierten el 62% de lo que es en la educación primaria. 

Gastos de las familias en educación

Educación primaria = 100

	
	Educación pública
	Educación privada

	Inicial
	119
	62

	Primaria
	100
	100

	Secundaria
	224
	105

	Superior no universitaria
	431
	119

	Universidad
	468
	153


Fuente. Encuesta de Hogares.

También es interesante anotar que una familia que tiene un hijo en una escuela primaria gasta alrededor de 10 veces más que una familia que lo tiene en una escuela primaria pública. En cambio, esa relación desciende a poco más de cinco veces a uno si se trata de un centro de educación inicial o secundaria y a dos veces si se trata de una institución de enseñanza técnica. 

Los desafíos del futuro próximo

El país deberá enfrentar retos que se arrastran del milenio pasado y aquellos nuevos del siglo XXI. Entre los primeros conviene recordar que todavía existe un déficit de atención de 44% de niños de 3 a 5 años; que un cifra cercana al medio millón de niños y jóvenes entre 6 y 14 años está fuera de la escuela, y que si al 2010 la proporción de estudiantes de educación superior se duplica –pasar a 1´780 mil alumnos-, estaríamos todavía a 10% menos de la tasa de escolarización que hoy tenían los países de la OCDE antes de finalizar la década pasada, con todo el desafío que en términos de calidad implica.
Los nuevos desafíos se relacionan con los aspectos de pertinencia, calidad y modernización tecnológica del sistema. Las nuevas leyes de la competitividad exigen que el sector público como el privado inviertan más en educación. No sólo invertimos menos que el promedio de América Latina y Europa, sino que tenemos más alumnos que otros países que invierten más que nosotros. Por tanto, si queremos alcanzar resultados escolares como los que obtienen otros países líderes en educación, tendremos que elevar considerablemente el nivel presupuestario.

Se necesitan más inversiones para mejorar la igualdad y elevar la calidad y el nivel de logros educativos y así beneficiar a millones de niños, jóvenes y adultos trabajadores. Se necesita más dinero, pero ¿bajo qué condiciones debería lograrse? 

En primer lugar, la simple asignación de mayores recursos a la educación no garantiza el éxito e incluso puede entrañar un derroche de tales recursos. El quid está en la mejora de la eficiencia y eficacia en el gasto y en las inversiones con criterios objetivos de rendimiento.

En segundo lugar, los aumentos presupuestarios no deberían darse sin hacer referencia a resultados. Importa más cómo y para qué resultados vamos a gastar, que el cuánto gastaremos.  Debemos tener respuestas claras al ¿cómo emplear esos aumentos para que se reduzcan –y no aumenten- las desigualdades existentes?. Hay que tener en cuenta que las desigualdades en la financiación de la educación es una fuente importante de serias disparidades en los resultados educativos.

En tercer lugar, hay que preguntarnos ¿cómo financiar las futuras necesidades de financiamiento derivadas de los déficit que arrastramos y los nuevos desafíos que tenemos encima?. Hay que compatibilizar las prioridades de inversión que lleven a niveles dignos de desarrollo de las infraestructuras “tradicionales” y las que provean de las estructuras, equipos y capacitación exigidos por la irrupción de las nuevas tecnologías de la información. 

Sería equivocado situar la problemática del financiamiento exclusivamente en el Estado. Así como se dice que la educación es tarea de todos, la financiación de la educación debe ser también tarea de todos. De hecho las familias cumplen un importante papel en el financiamiento de una educación que no es totalmente gratuita. Pero si observamos el escenario de los países de la OCDE encontramos que en el Perú las empresas privadas, salvo muy pocas, invierten no sólo muy poco en la capacitación de sus trabajadores, sino también en apoyo al sistema educativo.

Finalmente, no sólo hay que pensar en la participación del gasto educativo en el producto. También hay que hacerlo teniendo en cuenta, por ejemplo, que la necesaria formación profesional y técnica superior no tienen posibilidades de alcanzar los resultados deseables si no se cuentan con amplias inversiones y gastos a favor de una buena educación primaria y secundaria, requisito previo para formar a los futuros técnicos y especialistas. A ello hay que sumar la necesidad de una educación continua o permanente que permita las periódicas actualizaciones del saber y el reciclaje profesional. De esto tendrían que estar conscientes quienes a nivel de presupuesto público deciden a asignación de fondos.

Finalmente, no siempre la educación privada es en general más costosa. En Japón, el costo de la enseñanza pública es cuatro veces mayor al de la privada. Sin ir muy lejos, en América Latina hay países donde el costo de la universidad pública es el doble que de la privada. ¿Cuánto habría que invertir para tener una enseñanza pública suficientemente competitiva en costos que la privada?

Equilibrio y equidad tendrán que ser los valores predicables en la financiación de la educación pública y privada evitando posturas de discriminación financiera en la atención de ambos sectores. Por ahora un vasto sector de la educación pública se halla en franca situación de inferioridad, y requiere de la aplicación de medidas de discriminación positiva que permitan superar esa situación.













� Seminario Internacional “Políticas Públicas de Educación en América Latina. Experiencias y desafíos” Río de Janeiro, 25-26 de marzo de 2004
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