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RESUMEN EJECUTIVO

El Peru se caracteriza por tener un gasto publico en educacion muy bajo, incluso cuando
se compara con paises de similar nivel de desarrollo. Si bien existe acuerdo en torno a
que el gasto en el sector es insuficiente y parece existir voluntad politica para elevarlo, es
claro también que el escenario fiscal impone fuertes restricciones a estos buenos deseos.
Hacer un mejor uso de los recursos disponibles continta siendo, por tanto, una tarea
central para el sector. Existe, sin embargo, muy poca informacién acerca de los
procedimientos que se utilizan para determinar la asignacién de recursos en el sector y
qué tipo de légica gobierna esta distribucion. El presente documento busca arrojar luz
sobre este tema, a través de un analisis de los determinantes del gasto publico en
educacion. Especificamente, se quiere establecer empiricamente qué factores explican la

distribucién el gasto por alumno a dos niveles: unidades ejecutoras (UEs) y escuelas.

Al nivel de UEs, usando informacion oficial de gasto y caracteristicas de las UEs, y
encuestas de hogares para las variables socio-demograficas, se estiman cuatro modelos
con definiciones alternativas del gasto por alumno y considerando tres grupos de
determinantes: caracteristicas de las UEs, demanda educativa y caracteristicas socio-
demograficas del entorno. Los resultados subrayan la importancia de las variables
institucionales y, mas especificamente, organizacionales. Por el lado de la demanda, se
descarta la influencia de los dos principales grupos de interés, maestros y padres de
familia. Finalmente, las variables socio-demograficas sugieren una distribucion regresiva y
centralista del gasto por alumno, una vez excluidas las remuneraciones; aunque también
muestra cierto sesgo hacia areas con mayor tasa de analfabetismo y presencia de
poblacion indigena. Al nivel de las escuelas, los ingresos de la APAFA por alumno estan
asociados a un mayor gasto publico. Los resultados sugieren que una reforma de la

organizacion del gasto educativo podria el nivel promedio del gasto por alumno.






I.- Introduccion

El Peru se caracteriza por tener un gasto publico en educacién muy bajo, incluso cuando
se compara con paises de similar nivel de desarrollo, como se puede apreciar en la Tabla
1. Si bien existe acuerdo en torno a que el gasto en el sector es insuficiente y parece
existir voluntad politica para elevarlo, es claro también que el escenario fiscal impone
fuertes restricciones a estos buenos deseos. Algunos estudios han sefalado que la
asignaciéon del gasto publico en el sector educativo, ademas de insuficiente, es
inadecuada y sujeta a practicas burocraticas complejas e ineficientes (Pereyra, 2001;
Saavedra y Suarez, 2002; Gaviria, et al., 2001). Hacer un mejor uso de los recursos
disponibles, sugiere esta literatura, continla siendo una tarea central para el sector.
Existe, sin embargo, muy poca informacién acerca de los procedimientos que se utilizan
para determinar la asignacién de recursos en el sector, como se determina cuanto recibe
cada programa o Unidad Ejecutora', cuanto efectivamente reciben las escuelas y qué
factores determinan esta asignacion. Es claro que no sera posible obtener el maximo
aprovechamiento de los escasos recursos sin un claro conocimiento de cémo éstos se

distribuyen y qué tipo de logica gobierna la distribucién del gasto.

Adicionalmente, se ha definido también que uno de los objetivos estratégicos del sector es
la descentralizacion del sistema, fortaleciendo la escuela publica y otorgandole mayor
autonomia®. Paralelamente, el gobierno ha emprendido un proceso de descentralizacion
del sector publico, a través del cual se espera que funciones ahora realizadas por érganos
del gobierno central desciendan a niveles “inferiores”, en el sentido de mas locales, del
aparato estatal. Proceder en estas dos direcciones involucra un enorme reto, que requiere
conocimiento de las caracteristicas del sistema actual para identificar los principales

aspectos a reformar.

' Una Unidad Ejecutora puede ser una Direccion Regional (DRE) o Direcciones Sub Regionales de
Educacion (DSRE), o alguna Unidad de Servicios Educativos (USE) o Area de Desarrollo
Educativo (ADE) autorizada por el Ministerio de Economia (MEF) para ejecutar presupuesto.

% Ministerio de Educacion, Principales Lineamientos de Politica Educativa 2001-2006, y Congreso
de la Republica del Peru, Comisién de Educacion, Ciencia y Tecnologia, Proyecto de dictamen Ley
Marco de Educacion, 2002.



Tabla 1. Gasto total por alumno y por nivel educativo,
(cifras en US$)

Gasto/Alumno Gasto/Alumno Gasto/Alumno Razén

PAIS Todos Niveles Ed Primy Sec Ed Superior (2)/(1)
(U] 2

EE.UU. 6.198 6.301 7.475 1,2
Canada 5.887 5.281 8.517 1,6
Espafia 2.713 2.819 2.473 0,9
Argentina 1.134 890 2.233 2,5
Uruguay 983 787 1.623 2,1
Brasil 947 779 6.512 8,4
México 734 657 2.216 34
Chile 660 576 1.068 1,9
Costa Rica 592 463 1.613 3,5
Panama 538 333 1.155 3,5
Colombia 430 368 1.255 3,4
Paraguay 304 228 1.853 8,1
Pert 251 122 392 3,2
Ecuador 226 191 715 3,7
El Salvador 162 132 160 1,2
Rep. Dominicana 146 108 220 2,0
Guatemala 139 107 585 55
Honduras 121 99 497 5,0
Nicaragua 64 59 S.i. S.i.

Fuente: tomado de Antonio Sancho et. al (2001)

Considerando este contexto, el objetivo central de esta investigacion es doble. En primer
lugar, se quiere ofrecer una descripcion analitica del proceso presupuestario del sector,
desde la elaboracion hasta la ejecucion. Interesa particularmente determinar los roles en
la distribucion de los recursos entre las diferentes instancias que intervienen: desde los
ministerios (Educacion y Economia y Finanzas), pasando por los gobiernos regionales,
unidades ejecutoras hasta, finalmente, las escuelas. Para esto, se usara informacion de
asignaciéon del gasto publico en educacion a la mayor desagregacion posible sobre la
base de la informacién disponible (al nivel de partidas especificas de gasto), buscando
aproximar una respuesta a las preguntas de cuanto llega a la escuela, en qué se gasta y
como esto varia entre regiones. En este proceso se identifican cuatro modelos
organizacionales de administracion educativa existentes al afo 2001 (uno en Lima y
Callao y tres en las regiones), cada uno con sus variantes, sumando un total de 13

subsistemas, cuyas caracteristicas seran contrastadas como parte del analisis.



Una segunda parte se concentra en el analisis econométrico de los determinantes
del gasto publico en educacion. Especificamente, se quiere establecer
empiricamente qué factores explican la distribucion del gasto por alumno a dos
niveles: UEs y escuelas. Para el primer nivel sefialado se usa informacion del
SIAF, complementada con otras fuentes como las Estadisticas Basicas del
MINEDU y el Censo Escolar, para caracteristicas de las UEs, y encuestas de
hogares, para las variables socio-demograficas. Para el segundo nivel de analisis
se recurre, ademas, a la Encuesta de Seguimiento del Gasto Publico del Sector
Educacion, realizada por el Instituto APOYO por encargo del Banco Mundial. En
ambos casos, tanto a nivel de UEs como de escuelas, el estudio busca explicar los

determinantes del gasto educativo en un punto del tiempo, el afio 2001, es decir, se

realiza un analisis de corte transversal.

Este informe de investigacion presenta los resultados del analisis. El texto esta
organizado de la siguiente manera. Sigue a esta introduccion una seccion de discusion
conceptual y de la experiencia latinoamericana en materia de gasto publico en educacién,
con énfasis en aspectos organizacionales y de descentralizacion educativa. La tercera
seccion se ocupa de la organizacién del sistema educativo publico peruano.
Seguidamente, en la cuarta seccidn, se discuten aspectos tedricos relacionados al gasto
publico en educacién y como se han tratado en investigaciones empiricas. La quinta
seccion detalla la metodologia de analisis y las fuentes de informacion utilizadas. En la
sexta seccion se presentan los resultados del analisis. Cierra el informe una discusion de

las implicancias de los hallazgos, tanto para politicas publicas como para investigacion.

II.- La asignacion de los recursos publicos para educacidn:
aspectos conceptuales y experiencia latinoamericana

Dentro de la amplia literatura reciente sobre el gasto publico en educacion en América
Latina, un tema dominante ha sido el andlisis y evaluacion de diferentes esquemas de

asignacion del gasto educativo en términos tanto de su eficiencia como de su impacto



sobre la equidad®. En parte, esto se relaciona al hecho de que en la tltima década, en
muchos paises de la region se ensayaron significativas reformas institucionales en esta
area. En efecto, la confluencia en la ejecucion de programas para la descentralizacion del
gobierno con la tendencia mundial hacia una mayor autonomia de las escuelas resultaron
en importantes reformas en los roles y atribuciones de las diferentes instancias que
intervienen en la produccion del servicio educativo (Winkler, 1999). Aunque el analisis del
impacto de estas reformas es aun muy incipiente, una breve revision de algunas de estas
experiencias ilumina la descripcién del esquema peruano al proveer un marco de
contraste. Por lo demas, es clara la revelacion de estos temas para el actual debate de
politica publica del pais, dominado por el tema de la descentralizaciéon. Antes, sin
embargo, es util discutir algunos temas conceptuales claves en el debate sobre la

organizacion de servicios educativos publicos.

Un primer punto se refiere a la necesidad de distinguir entre la descentralizacion de las
responsabilidades sobre la educacion al interior del Estado hacia niveles subnacionales
de gobierno y aquélla que se orienta a proveer mayor autonomia a las escuelas. Mientras
que aquélla es parte de reformas mas amplias cuya racionalidad es muy diversa, ésta por
lo general se ha orientado hacia la mejora del desempefio de la escuela. Los tipos de
organizacion que propugnan también difieren, asi como el rol de la comunidad (v.g.,
padres de familia) en ellos. Como veremos, las experiencias nacionales muestran

diferentes combinaciones de estos dos tipos de descentralizacion.

Mas generalmente, desde una perspectiva econdmica la racionalidad de Ia
descentralizacién educativa esta ligada a la mejora de la eficiencia técnica y social. Asi,
se espera que la mayor cercania al ciudadano le permita a éste influenciar la calidad y
pertinencia del servicio que recibe. Mientras mas locales las decisiones sobre la oferta de
educacion y su financiamiento, el ciudadano podra influir mas en sus caracteristicas. El
riesgo, como en otros servicios publicos de nivel local es la posibilidad de captura por
parte de élites, por lo que cuan democratico es el funcionamiento del sistema resulta una
variable de la mayor relevancia. Mas aun, en sociedades sumamente desiguales, como
las nuestras, el financiamiento centralizado de la educacién es un requisito para asegurar

igualdad de oportunidades educativas. La gestion, sin embargo, puede ser vista como

® Ver, por ejemplo, el balance en CEPAL (2000). También, World Bank (1999), especialmente el
capitulo 4; Savedoff (1998).



independiente del financiamiento, de manera que se puedan aprovechar las ganancias de

eficiencia ligadas a la descentralizacion.

La descentralizacion en su definicion mas amplia esta referida a la transferencia de
responsabilidades en la planificacion, gestion, obtencién y distribucién de recursos, desde
el gobierno central hacia niveles gubernamentales mas bajos u organizaciones no
gubernamentales privadas y voluntarias (Di Gropello, 1999). Existen basicamente tres
formas de descentralizacion: desconcentracion, delegacion y devolucion. La primera se
refiere al traspaso de algunas funciones del Ministerio de Educacién a sus dependencias
regionales, provinciales o locales, pero manteniendo siempre la autoridad global. La
delegacion es la transferencia de algun grado de autoridad y responsabilidad a otras
entidades distintas del Ministerio de Educacién o eventualmente a las escuelas o redes
escolares®. La devolucién esta referida a la transferencia total de las responsabilidades de
la gestion de las escuelas (incluida la responsabilidad por la obtencion de ingresos vy
virtualmente el control total sobre el proceso educativo) a los niveles inferiores del

gobierno, al sector privado o a las mismas escuelas.

En general, existen altas expectativas sobre los logros que se pueden obtener al otorgar
mayor autonomia a las escuelas. Entre estos destacan: trasladar la carga financiera de la
educacion desde el gobierno central a niveles inferiores del gobierno, al sector privado, a
los padres o a los estudiantes; permitir que los padres y las comunidades se involucren en
la educacion de sus hijos. Un corolario de esto seria proveer servicios educativos mas
adecuados a las necesidades de la poblacidon. Asimismo, en términos de la mejora de la
del gasto publico, se espera reducir el tamafio y poder de las burocracias centrales;
mejorar la eficiencia del gasto publico por su impacto sobre los costos y los resultados de

la prestacion de dicho servicio®.

El nivel de avance y las caracteristicas de los procesos de descentralizacion de la
educacion en América Latina varian mucho de pais en pais y a veces, como en el caso de
Brasil, de region en regién. Cuba, por ejemplo, que es el pais de la region que tiene, por
lejos, los mejores resultados académicos de los estudiantes, segun lo muestra la ultima

prueba estandarizada en matematica y lenguaje del Laboratorio Latinoamericano de

* Winkler, op. cit.
® Mc Meekin (1993) lo define como descentralizacion en su sentido estricto.



Evaluacion de la Calidad de la Educacion (2000), opera con un sistema descentralizado
hacia los centros de ensefianza. Estos, en funciéon de su tamafo, pueden constituir
unidades independientes, con presupuestos, registros contables y estadisticos
individuales; facultades para contratar personal, manejar recursos financieros; y adquirir y
cancelar bienes y servicios. Otras escuelas tienen funciones mas limitadas, operando
como centros de pago, con funciones de confeccién de néminas y pago a trabajadores,
gestion, control, pago de bienes y servicios y registros contables. Finalmente, otras
unidades congregan a varias escuelas de menor tamano, para generar economia de

escala en la gestion’.

En algunos otros paises de América Latina entre los que destacan Nicaragua, El Salvador
y Chile se vienen aplicando estrategias de descentralizacion hacia las escuelas que les
otorgan diversas formas y grados de autonomia. Dicha autonomia implica necesariamente
el traspaso de la responsabilidad sobre areas administrativas claves desde el Ministerio
de Educacion, u ofra instancia centralizada, hacia las escuelas. Se trata,
fundamentalmente, de una descentralizacién de la administracion de recursos humanos,
financieros y/o materiales. En general, la transferencia de recursos directamente a las
escuelas de los diferentes paises les otorga mayor autonomia en tanto tiende a dejar en
sus manos: (i) total discrecion sobre el uso de los recursos aportados por el gobierno,
luego de pagados los sueldos de los profesores, (ii) recursos adicionales aportados por
los padres de familia o por donaciones, (iii) control sobre la contratacion y despido de los

docentes y (iv) negociacion de salarios, en algunos casos®.

De acuerdo a Espinola (2001), en América Latina una de las estrategias comunmente
utilizadas es la autonomia administrativa, en la que el gobierno delega facultades de
gestidon y permite el control directo sobre el uso de los recursos a entidades subnacionales
0 a la misma escuela. La Tabla 2 resume sus principales caracteristicas. En un contexto
de autonomia de las escuelas, la decisién de los padres de elegir o abandonar una
determinada escuela y, en particular, el acercamiento entre el gasto y las necesidades
reales de las escuelas constituye elementos importantes para mejorar la eficiencia del

gasto y para mejorar la calidad de los resultados educativos. Por otro lado, otorgar algun

® Di Gropella (1999) y McMeekin (1993).

’ Republica de Cuba, Direccién de Educacion, Ciencia, Cultura y Deportes, 2001.

8 Espinola, Viola. Autonomia Escolar: Factores que Contribuyen a una Escuela mas Efectiva,
Banco Mundial.



grado de autonomia a los gobiernos regionales o locales se traduce en ceder poder
politico y econémico, que puede ser usado correcta o incorrectamente. Para garantizar
que el buen funcionamiento del sistema, los gobiernos centrales se valen de algunos
instrumentos politicos y econdmicos. Esto es posible en el marco de un modelo principal -
agente, en el que los organismos intermedios (agentes) siguen respondiendo al principal
(gobierno central) por sus acciones. Con ello, se busca controlar problemas de incentivos
debido a la presencia de informacién asimétrica o incertidumbre®. Otra manera de resolver
estos problemas es con una mayor participacion de la poblacién. En esta area, sin

embargo, el avance ha sido aun muy limitado.

Tabla 2. Rasgos basicos de la autonomia administrativa.

Rasgos basicos de la Autonomia Administrativa

Objetivo Mejorar la eficiencia en el uso de los recursos y proporcionar una
ensefianza de mejor calidad.

Foco Visién global de la instituciéon educativa y su que hacer

Funciones transferidas Eleccion de directores, contratacién de recursos humanos,

pago de salarios.
Mejorar la infraestructura, adquisicion de equipamiento.
Adquisicion de material didactico.
Sanciones a los estudiantes

Recursos Recursos de libre disponibilidad, con algunas restricciones.
Pueden captar y administrar otros recursos complementarios.
Rinden cuenta a nivel local.

Destrezas requeridas Planeacion, gestion y ejecucion de planes y proyectos.
Toma de decisiones.
Rendicion de cuentas a usuarios

Principales beneficiados Directores

Perspectiva temporal Largo plazo

Fuente: Espinola, Viola. Autonomia Escolar: Factores que contribuyen a escuelas mas efectivas. Banco
Mundial

La experiencia latinoamericana muestra que los paises que utilizan este modelo de
supervision tienen un grado de independencia alto en casi todas sus funciones, pero
responden al Ministerio de Educacion por sus acciones, debido a que el Estado es su
principal fuente de financiamiento. Este es el caso argentino y nicaragliense. El primero
se caracteriza por la mayor libertad de decisién al nivel intermedio, puesto que no existe

ninguna normativa que les prohiba la utilizacion de los recursos propios o de los

® Estos problemas se conocen como seleccion adversa y riesgo moral. Una amplia discusion
puede encontrarse en Philips, “ The economics of imperfect information”, Cambridge, Cambridge
University Press, 1988 y Stiglitz, “Information and economic analysis: a perspective”’, Economic
Journal, suplemento del volumen 95, 1985.



coparticipados. Asimismo, tienen una autonomia casi total en las areas de politica laboral
y desarrollo pedagdgico y curricular. En el caso de Nicaragua existe un agente (escuela) y
dos principales (el nivel central y la comunidad), con una mas bien tenue relacion entre el
agente y el nivel central, puesto que el grado de autonomia en politica laboral y
pedagdgica — curricular es elevado. Esto puede observarse en el Tabla 3, en la que se
presenta una breve sintesis de los avances en materia de descentralizacién educativa en

algunos paises latinoamericanos.

De la Tabla 3 se puede observar también que las reformas en materia de
descentralizacion son relativamente recientes. Debido justamente a que estos sistemas
son relativamente jévenes, las transferencias de recursos son altamente dependientes del
nivel central. Asimismo se observa que la negociacién salarial no es un tema en el que los
proyectos descentralizadores hayan avanzado mucho. Asimismo, la participaciéon de la
comunidad en las decisiones concernientes a la provision del servicio y a la

administracion de los recursos es aun baja, a excepcién de Nicaragua y Minas Gerais,

Brasil.
Tabla 3. América Latina: Tipologia de modelos de descentralizaciéon educativa
Paises Ao de la Devolucién Agente 2/ Desconcentracion Negociacion Recursos aportados Participacion de
descentralizacion salarial por ente la comunidad
descentralizado
NI NL E NI NL E NI NL E

Argentina 1978 MH Libre 40% Bajo
Bolivia 1994 Centralizada 5% Incipiente
Brasil 1/ Ochentas Centralizada Medio (E)
Chile 1981 10% Bajo / En aumento
Colombia 1991 Centralizada 10% Bajo / En aumento
México 1992 10% Bajo
Nicaragua 1993 MH Hasta 25% 45% Medio / En

aumento
——

1/ Referido al caso de Minas Gerais.

2/ Siendo el principal el gobierno central.

NI = nivel intermedio (provincia, estado o departamento).
NL = nivel local (municipalidades)

E = escuela

MH = modelo hibrido, en el que el nivel central sigue financiando una parte importante de la provi

Una experiencia que se suele mencionar en materia descentralizadora es la chilena. Las
opiniones sobre sus efectos sobre la calidad de la educaciéon son materia de mucho

debate. Algunos autores como McEwan (2002) opinan que el sistema de vouchers, en



conjunto, no produce cambios dramaticos, mientras que otros como McMeekin (2000)
sefalan que la descentralizacion del gasto publico ha influido positivamente sobre la
calidad. Sin embargo, el sistema educativo chileno de vouchers, implementado en los
ochentas no es un sistema completamente descentralizado, pues traslada las
responsabilidades de gerencia del 6rgano central a la instancia municipal, pero, tal como
se observa en el Tabla 3, no se llega a traspasar el control a la escuela, como si lo hacen

Nicaragua y Brasil.

La literatura coincide en sefalar que la descentralizacion del gasto publico llevada a cabo
en Minas Gerais ha tenido un efecto positivo sobre el desempefio global de la ensefanza
basica. La politica de autonomia en las escuelas empez6 a mediados de los ochenta y
actualmente ha pasado a ser uno de los modelos mas representativos de como
implementar reformas orientadas a resultados educativos. En este estado brasilefio, luego
de aplicada la reforma educativa los alumnos mejoraron significativamente su desempeno
en las pruebas de evaluacion nacional de la educacion basica realizadas por el Ministerio
de Educacion. En este sistema los recursos son transferidos a una cuenta bancaria de la
caja escolar y pueden ser usados segun las prioridades de la escuela. Adicionalmente,
pueden captar recursos complementarios. Los recursos no pueden ser gastados en
salarios, gratificaciones y otros incentivos, sino en mejorar las condiciones de
funcionamiento de la escuela. Se firma un convenio entre la Secretaria de Estado y la
escuela, que establece las condiciones para el uso de los recursos. El monto a transferir
se basa en el numero de alumnos y contempla el grado de carencia del alumno y la

escuela y los niveles atendidos.

En el caso de Nicaragua, si bien la experiencia en materia de descentralizacién es
reciente, ademas de pagar las remuneraciones a los docentes, la escuela tiene la facultad
de incrementar el salario del docente hasta 25% dependiendo de la asistencia de alumnos
y docentes. De esta manera, y a diferencia de Brasil, en Nicaragua se transfiere la
totalidad de los recursos. No se cuenta aun, sin embargo, con evaluaciones adecuadas

del impacto de estos cambios.

' En Draibe (2000) se puede encontrar una sofisticada evaluacion cuantitativa y cualitativa de esta
experiencia.



III.- El sistema peruano de educacién publica'?

Lejos de haberse encaminado en la direccién de descentralizar la gestion educativa o dar
mayor autonomia a las escuelas, el sistema publico peruano es aun muy centralizado,
ademas de cadtico y poco coordinado en términos organizacionales. El Ministerio de
Educaciéon se encuentra a la cabeza del sector y cuenta con organismos intermedios de
segundo nivel, llamados direcciones regionales y subregionales, cuyo rol es promover,
coordinar y evaluar el desarrollo educativo en su ambito. En el tercer nivel, estan las
ahora llamadas Unidades de Gestion Educativa (ex USEs y ADEs)" “6rganos
desconcentrados de las direcciones regionales de Educacién que proporcionan el soporte
técnico pedagdgico, institucional y administrativo a los centros y programas educativos de
su ambito, para asegurar un servicio educativo de calidad con equidad”, tal como estan
definidos en la norma. Los roles de cada una de estas instancias, sin embargo, no estan
bien definidos. Algunas direcciones regionales tienen direcciones subregionales y otras
no; mas aun, donde existen ambas no necesariamente se relacionan de manera
jerarquica ya que algunas direcciones subregionales tienen presupuesto independiente.
Adicionalmente, algunos departamentos tienen como érganos de tercer nivel a USEs,
otros a ADEs; algunos tienen ambos mientras que otros no tienen ni unos ni otros. A esto
hay que afadirle la confusibn que se genera en el sistema respecto al manejo
presupuestal, pues si bien todas las direcciones regionales ejecutan presupuestos,

también, en algunos casos, lo hacen 6rganos de segundo y tercer nivel.

Adicionalmente, hay que resaltar que el Ministerio de Educacién no es el unico 6érgano
participante en el sistema organizativo del sector educacion: las direcciones regionales
responden a dos cabezas. Por un lado, dependen presupuestariamente de los flamantes
6rganos de gobierno regional, anteriormente CTARes, que dependian a su vez del
Ministerio de la Presidencia. El rol de esta instancia es meramente administrativo, puesto
que la autoridad técnica y normativa es el Ministerio de Educacion. La Unica excepcién a
esta dualidad es el subsistema de Lima y Callao, en el que los érganos intermedios

dependen exclusivamente del Ministerio de Educacion.

' Esta seccion se basa fundamentalmente en el Estudio de Seguimiento del Gasto Publico en el
Sector Educacion, realizado por el Instituto APOYO, bajo la direccion de la dra. Lorena Alcazar.



En este contexto, el objetivo de esta seccidon del presente estudio es proveer una
descripcién analitica del sistema, que identifique el rol de los diferentes actores (MINEDU,
MEF, Region, Direccion Regional, Direccion Subregional y las UGE involucradas) en la
cadena de asignacion de los recursos del sector, con sus diferentes variantes. Se busca
también identificar cual es el resultado de estos procesos en términos del volumen de
recursos que efectivamente llega a las escuelas y como se distribuyen por diferentes tipos
de gasto. Se quiere identificar también qué tanta variabilidad existe en las caracteristicas
de las unidades ejecutoras (UEs) y en los recursos asignados entre diferentes regiones y
UEs. Esta primera mirada al gasto educativo permitira evaluar la organizacion del sistema
educativo estatal, la racionalidad de sus agentes y comenzar a identificar factores que

pueden influir en los resultados de asignacion de gasto.

3.1. La organizacion del sistema

Como se mencioné antes, el Ministerio de Educacion se encuentra a la cabeza del sector.
Tiene como funcidn establecer la politica educativa y traducirla en normas regulatorias del
sector, que seran asumidas por las escuelas a través de un numero de organismos
nacionales intermedios, que tienen a su cargo su aplicacion en areas geograficas
definidas. Inmediatamente debajo del Ministerio se encuentran las direcciones regionales
(una por cada departamento) y subregionales de Educacion. Estas son o6rganos
desconcentrados de las regiones, ex-Consejos Transitorios de Administracion Regional
(CTAR). Tienen relacion técnico normativa con el Ministerio de Educacion y son
responsables de “promover, coordinar y evaluar el desarrollo de la educacion, la ciencia y
tecnologia, la cultura, la recreacion y el deporte en su ambito, con participacién de los
diferentes actores sociales, a fin de asegurar servicios educativos y programas de
atencién integral de calidad y con equidad en los centros y programas educativos, y en las
instituciones de educacion superior no universitaria del &mbito regional’’®. A la vez, tienen
relacion administrativa y presupuestal con los recién creados 6rganos de gobierno

regional.

2 |a USE esta referida a la Unidad de Servicios Educativos y la ADE al Area de Desarrollo
Educativo. El término UGE ha sido definido a inicios del 2003. El andlisis organizacional que sigue
se refiere a la situacion a fines del afio 2001.

3 Ministerio de Educacion. Reglamento de Organizacién y funciones de las Direcciones
Regionales de Educacion y las Unidades de Gestion Educativa.



En un tercer nivel se encuentran las USEs y ADEs, ahora unidades de gestiéon educativa
(UGEs). Estos son 6rganos desconcentrados de las direcciones regionales de Educacion
y proporcionan el soporte técnico pedagodgico, institucional y administrativo a los centros y
programas educativos de su ambito, también en el objetivo de asegurar un servicio
educativo de calidad con equidad. Su ambito se determina territorialmente, segun criterios
dificiles de intuir, dada la variedad de arreglos identificables en la practica, y
presuntamente en concordancia con los lineamientos de politica educativa del sector. Las
direcciones regionales y algunas subdirecciones regionales, USEs y ADEs son
autorizadas por el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) para ejecutar los
presupuestos. En el 2001, el sistema educativo tuvo 313 instancias intermedias: 25
direcciones regionales, 17 direcciones subregionales, 82 USEs y 189 ADEs. Como
también se sefialé anteriormente, los roles de cada instancia no estan bien definidos,
dado que algunas direcciones regionales tienen direcciones subregionales y otras no;
algunas tienen USEs, otras ADEs, otras ambos y otras ninguno. En algunos casos una
unidad de gestidon educativa puede incluso administrar por encargo centros y programas
educativos de otras unidades de gestién educativa. Es bastante claro que existe poca
uniformidad entre departamentos y que la cantidad de variaciones configura un sistema

mas bien cadtico.

En la medida en que al crearse los CTARes no se contemplé una Regién Lima, el caso de
este departamento se configur6 como una excepcion al esquema dual que impera en los
otros 24 departamentos del pais. Asi, en el subsistema de Lima y Callao los 6rganos
intermedios dependen del Ministerio de Educaciéon tanto en lo concerniente al ambito
administrativo y presupuestal como en el normativo. Se pueden distinguir, pues, dos sub-

sistemas claramente diferenciados: el de Lima y Callao y el del resto de regiones del pais.

3.1.1 Subsistema educativo de Lima y Callao
El Ministerio de Educacion cumple funciones técnicas, regulatorias y administrativas en
este subsistema. Adicionalmente, en este subsistema el presupuesto le pertenece al
MINEDU mismo y por tanto, cuenta con los recursos necesarios para pagar los gastos de
personal y los requerimientos de servicios de las escuelas de Lima y Callao. Debido a la
gran demanda de servicios educativos, en el departamento de Lima existen 17 Unidades
Ejecutoras (UEs), a saber, 1 DR y 16 USE. En contraste, en el Callao la Direccion de

Educacion actua directamente en las escuelas bajo su jurisdiccion.



3.1.2 Subsistema Educativo Regional
En este subsistema existen dos instancias a cargo: por un lado, el MINEDU tiene a su
cargo la designacion de la politica educativa nacional, y, por otro lado, las regiones
administran su propio presupuesto (hasta el afio 2002, el Ministerio de la Presidencia
administraba el presupuesto del sector a través de la CTAR). Los érganos intermedios
reconocidos por el MEF como unidades encargadas de ejecutar los gastos (UEs) obtienen
asignaciones presupuestales para financiar sus gastos y los de las escuelas a su cargo.
En este subsistema, una direcciéon regional o una UGE depende del MINEDU en términos
de funciones y para propésitos de politica educativa y en términos presupuestales de la

region.

Dado lo anteriormente sefalado se puede inferir que este sistema ha dado lugar a
diferentes modos de organizar la administracion educativa, de acuerdo al “criterio” de
cada organismo intermedio, lo que complica la administracion y la coordinacién entre las
autoridades del sistema. En algunos departamentos este problema se acentua, puesto
que una direccion regional y subregional coexisten en el mismo nivel, debido a que las
direcciones subregionales coordinan directamente con las regiones para obtener y
ejecutar sus presupuestos y servir a las escuelas a su cargo. Adicionalmente, no todas
las USE o ADE son UEs vy, por tanto, no pueden tener su propio presupuesto. Una
autoridad que no tiene rango de UE debe de negociar con la uUltima para averiguar acerca

de la cantidad de recursos que pueden asignarseles o les corresponden.

Por esta razén existen muchos conflictos entre las direcciones regionales y subregionales.
Uno tipico, por ejemplo, es el referido a los nhombramientos de los directores de los
6rganos de tercer nivel. Esto también ha afectado las coordinaciones de planeamiento
entre los 6rganos intermedios, puesto que algunas de estos son UEs y coordinan con la

region y no con el MINEDU en lo que concierne a la ejecucion de presupuestos.

Analizando el tipo de 6rganos existentes y el nivel de las UEs para las diferentes regiones,
se han podido identificar cuatro modelos diferentes, cada uno con sus respectivas
variantes, los cuales se ilustran a continuacién. El color morado identifica a las entidades
que operan como UEs. En el caso de USEs o ADEs puede haber mas de una de ellas

operando como tal en cada departamento.



MODELO 1:
e Caso del departamento de Lima y de la provincia constitucional del Callao,

unidades ejecutoras dependientes del Ministerio de Educacion

H il MINISTERIO DE
1A. Organizacién EDUCACION
de un I
departamento:
Lima. | DEL | | DEC |
Y de la | [
Provincia | USE | | CC.EE |

Constitucional
del Callao. CC.EE

MODELO 2:
¢ Departamentos donde sélo las DRE son UEs.

¢ Incluye tres variantes relacionadas al tercer nivel de organizacion:
(A) Sélo tiene USEs.

(B) Solo tiene ADEs.

(C) Tienen USEs y ADEs.

2A. Organizacién de MINISTERIO DE LA
un PRESIDENCIA
departamento:
Arequipa.

CFENTROS FDLICATIVOS |




2B. Organizacion
de ocho
departamentos:
Junin,
Lambayeque,
Madre de Dios,
Moquegua,
Pasco, Tacna,
Tumbes y
Ucayali.

ADE

CENTROS EDUCATIVOS |

2C. Organizacion de tres
departamentos:
Ayacucho, Cusco y
Huancavelica.

| CENTROS EDUCATIVOS |

MODELO 3:
o Departamentos donde ademas de las DRE existen DSREs, algunas de las cuales

son UEs.
o Tiene tres variantes:
(A) Sélo tienen USEs como instituciones del tercel nivel de organizacion.
(B) Sdlo tienen ADEs como instituciones del tercel nivel de organizacion.

(C) Tiene mas de una DSRE y no todas son UEs.



3A. Organizacion de
un
departamento:
Ica.

3B. Organizacion de
cuatro
departamentos:
Amazonas,
Cajamarca, Piura,
y San Martin.

3C. Organizacion de un
departamento:
Loreto.

CENTROS EDUCATIVOS |

CENTRNK FNIICATIVVNK |

CENTRNOS FNIICATIVOSK |




MODELO 4:

e Departamentos donde, ademas de la DRE, existen entidades del tercer nivel de

organizacion que son UEs.

e Se han identificado cinco variantes:
A) Ademas de la DRE, sélo las USEs son UEs.
B) Hay USEs y ADEs, pero sélo una USE es UE.

D) Hay una DSRE vy varias USEs o ADEs, pero sélo la DSRE y las USEs son UEs.

(A)
(B)
(C) Sdlo hay ADEs, algunas de las cuales son UEs.
(D)
(E)

E) Hay dos DSRE, ambas son UEs. En el tercer nivel hay USEs y ADEs, pero solo

algunas USEs son UEs.

4A. Organizacion de un
departamento: La

MINISTERIO DE LA
PRESIDENCIA

Libertad.

CTAR

DRE

CENTROS EDUCATIVOS

4B. Organizacién de un
departamento:
Huanuco.

MINISTERIO DE LA
PRESIDENCIA

| CENTROS EDUCATIVOS




4C. Organizaci6n de
un departamento:
Puno.

ANF

| CFENTRNOS FNIICATIVOS

4D. Organizacion de un
departamento:
Apurimac.

DRE
DS USE

| ADE | | ADE

RE
| o]

CENTROS EDUCATIVOS

4E. Organizacion de un
departamento:
Ancash.

DRE | |

USE

| DSRE | | DSRE |
[ | I

| USE | | USE || ADE |
[ [ [

CENTROS EDUCATIVOS




Considerando las diferentes variantes de cada modelo, tenemos que hay 13 sub-sistemas
distintos de organizacién de la gestién de los servicios educativos. No hay que ser experto
en gestién educativa para intuir que debe ser muy complicado administrar un sistema de

estas caracteristicas.

3.2 Manejo del sistema presupuestario: las unidades ejecutoras

Las unidades ejecutoras, como se ha expuesto, pueden ser las direcciones regionales, las
direcciones subregionales, las USEs o las ADEs. Estas se crean por dos motivos: (a) por
la complejidad de la zona, (b) por la lejania de los colegios bajo su jurisdiccion. La
siguiente Tabla 4 presenta el numero de UEs que operaban al afio 2001 de acuerdo a su

nivel jerarquico.

Tabla 4. UEs en el Sector Educacional

del Peru
Agencia Numero
Direccién Regional 25
Sub-Direccién Regional 15
USE 36
ADE 5
Total 81

Las UEs tienen a su cargo el manejo del presupuesto de los colegios que estan bajo su
competencia. Sin embargo, como en algunos casos la UE tiene no soélo varios distritos a
su cargo, sino incluso varias provincias, se ha visto por conveniente a partir del afio 2003
dividir las UEs en Unidades de Costeo, con el propdsito de administrar de manera mas
eficiente el presupuesto y controlar mejor el uso de los recursos asignados. Asi, por
ejemplo, la Region Cajamarca tiene seis UEs: Cajamarca, Cajabamba, Celendin,
Contumaza, San Marcos y San Miguel; y cada una de ellas, tiene un nimero diferente de
Unidades de Costeo. Asi, mientras Cajamarca tiene 17, Cajabamba cuenta con 4,
Celendin con 6, Contumaza y San Marcos con 2 y San Miguel con 8. La referencia de la
Unidad de Costeo es un Centro Base, que es el colegio representativo de la zona, es
decir, el colegio mas grande, de mas facil acceso, o que cuente con la infraestructura

adecuada o con el personal (director) capacitado para dirigir o cumplir con esta funcion.



Este sistema regional se vuelve mas complejo en tanto el MEF (en conexion con el
presupuesto) es la autoridad a cargo de la creacion de una Unidad Ejecutora. Estas son
generalmente creadas en respuesta a la necesidad de acelerar los procedimientos
administrativos y presupuestales, los que tienden a volverse mas lentos y mas
burocraticos cuanto mayor sea la variedad de la tarea y la cobertura geografica de una
UE. Sin embargo, la creacion de una UE implica mas gastos administrativos. Es
importante mencionar que en el 2002 se crearon ocho UEs en el sector, las que estan

localizadas en los departamentos de Ayacucho, Huancavelica y Puno.

3.3 El Presupuesto

Se ha utilizado el Sistema de Informacion Administrativa y Financiera (SIAF) para conocer
como se asignan los presupuestos del gobierno central. El presupuesto nacional utiliza
distintas categorias a través de las cuales pueden ser identificados los distintos tipos de

gastos, asi como los objetivos para dichos gastos y sus fuentes de financiamiento.

Las principales categorias utilizadas son:

» Funcion, referido al maximo nivel de agregacion de las acciones estatales para el
cumplimiento de sus obligaciones.

» Programa, que refleja las acciones independientes dentro de una funcién para
alcanzar metas y objetivos especificos.

» Grupo de gastos genéricos, referido a la consulta de gastos por grandes grupos,
como los salarios y los beneficios, inversiones, bienes y servicios.

» Fuentes de financiamiento, que subraya el origen de los recursos publicos que

solventan los gastos estatales.

Los pliegos presupuestales en el sector Educacion funcionan de la siguiente manera. El
MINEDU vy las regiones proponen sus metas presupuestarias a ser incluidas en la
preparacion del presupuesto, estiman los ingresos que consideran van a recolectar y
determinan su demanda total para estos recursos, como parte de sus funciones y

servicios, de acuerdo a la misién que tienen.

De acuerdo a la ley (articulo 18, Ley No. 27209), el MINEDU y la CTAR son responsables
de comunicar los objetivos generales de la institucion a sus respectivas UEs.

Adicionalmente, el personal de la CTAR coordina con los representantes de las oficinas



de presupuesto de las UEs para preparar los objetivos parciales y especificos para el afio
fiscal y definir las metas presupuestales y los gastos. Los presupuestos son preparados
en estricta observancia de los lineamientos del MEF. Estos lineamientos establecen que
para los siguientes afios deben ser extrapolados de la ejecucion de recursos proyectada
para mayo — diciembre. Esto, en efecto, le imprime un fuerte componente inercial al

proceso presupuestario.

Adicionalmente, el sistema de preparacién del presupuesto corriente no hace transparente
el destino final de los recursos, de modo que las escuelas puedan prever con cuantos
recursos dispondran en el siguiente afio. Mas aun, esta falta de transparencia les da un
gran poder discrecional a las UEs que estan a cargo de la distribucidn de los recursos, no
so6lo a nivel de la entidad general de administracién, sino también para las escuelas bajo

su jurisdiccion.

Después de este proceso, el proyecto institucional de presupuesto esta preparado, por lo
que es remitido a la Direccién Nacional de Presupuesto Publico del MEF para su
evaluacién. En esta etapa, el MEF enfoca su atencion en la evaluacion de los proyectos
presupuestales preparados por diferentes entidades presupuestales y prepara un
proyecto presupuestal consolidado, el cual debe ser autorizado por el Consejo de

Ministros y remitido al Congreso para su aprobacion.

Una vez que el Congreso aprueba el presupuesto, la Direccion Nacional de Presupuesto
Publico remite el presupuesto volcandolo a cada entidad presupuestaria detallada en las
UEs, funciones, programas, subprogramas, grupos de gastos genéricos y fuentes de
financiamiento y asigna “colocaciones trimestrales” a las diferentes entidades
presupuestales en el sistema. Esto sirve para preparar la programacion trimestral de los

gastos para todas las UEs bajo su mando.

Una vez que concluye esta etapa, el MEF prepara sus presupuestos para cada una de las
UEs a través de la aprobacion de sus “calendarios mensuales”. Los calendarios de gasto
mensual detallan los grupos de gasto genérico, las funciones y los programas a los que

sus gastos y fuentes de financiamiento deben ser colocadas. Los calendarios de gasto



mensual son comunicados a las UEs a través del SIAF™. Luego que cada UE conoce su
presupuesto, éste es asignado para gastos mensuales y debe ser reportado para su
ejecucion en base al sistema mensual de reporte del SIAF. Finalmente, el disefo

presupuestal de la UE es monitoreado por el MEF, el MINEDU y las CTAR.

Es importante notar que a pesar que las UEs tienen cero discrecion para asignar, tanto en
sus funciones, programas y categorias de gasto genérico, gozan de completa discrecion
en distribuir los recursos dentro de cada categoria de gasto genérico, también llamadas
categorias de gastos especificos. Ademas, a pesar de que a la UE se le asigna una
cantidad por “bienes y servicios” en el programa primario, tiene completa autoridad para

dividirlo entre categorias como: consumo de bienes, gastos de viajes, entre otras.

3.4 Los resultados del sistema: la asignacion del gasto publico en educacion

3.4.1 Aspectos generales
Los gastos que realiza el Estado a fin de asegurar la regularidad de los servicios

escolares se dividen en las siguientes categorias:

Planilla y beneficios sociales
e Bienes y servicios

e Gastos de capital

o Materiales de ensenanza

e Capacitacion para docentes y directores

De estos, los dos ultimos rubros son administrados de manera centralizada por el
MINEDU, mientras que el resto se realiza a través de las UEs. Estos gastos, por otro lado,
se asignan a diferentes programas. La Tabla 5 muestra la distribucion del presupuesto del
afo 2001 entre los diferentes programas relacionados a la funciéon 09: Educaciéon y
cultura. Como se puede apreciar, el mayor programa en términos de recursos es
educacion primaria, seguido por secundaria y superior. Inicial, por otro lado, es aun un

programa muy pequefio.

" Las UEs pueden requerir “extensiones del calendario” en caso que el presupuesto asignado sea
insuficiente para que esté apto para cumplir con las obligaciones especificas. Para hacerlo, ellos
deben remitir una solicitud al MEF para su evaluaciéon a través de su entidad presupuestal,
adjuntando una justificacion.



Tabla 5. Presupuesto 2001- Principales programas incluidos
en la funcién Educacion y Cultura

Soles %
Educacion inicial 425,099,805 7.8
Educacién primaria 1,860,581,553 34.4
Educacion secundaria 1,453,595,882 26.9
Educacion superior 961,816,215 17.8
Administracién general 361,307,007 6.6
Otros programas 335,338,624 6.2
Total 5,397,739,086 100

Fuente: Siaf

Como ya se ha sefialado, el MEF destina el presupuesto correspondiente a cada UE no
s6lo a niveles de funcién y programa, sino también a nivel de grupo genérico de gastos.
De acuerdo a las clasificaciones de gastos preparadas por el MEF, existen 10 grupos
genéricos de gastos, cinco de los cuales corresponden a la ejecucion de recursos
publicos en programas de educacion (“planilla y beneficios”, “bienes y servicios”, “otros
gastos actuales”, “inversiones” y “otros gastos de capital”’). La distribucion de recursos
entre estos grupos se presenta a continuacion en la Tabla 6. Es notable la abrumadora

presencia del rubro remuneraciones.

Tabla 6. Presupuesto 2001- Programas educativos desarrollados
en los centros educativos por grupo genérico de gasto

(Soles)

Rubros Educacion inicial Educacion primaria Educaciéon secundaria

Soles % Soles % Soles %

Planilla y beneficios 335,218,808 78.9 1,666,377,670 89.6 1,334,771,495 91.8
Bienes y servicios 53,073,688 12.5 99,079,862 5.3 70,374,403 4.8
Otros gastos actuales 125,920 0 646,034 0 533,580 0
Inversiones 35,300,902 8.3 90,813,178 4.9 36,527,905 2.5
Otros gastos de capital 1,380,487 0.3 3,664,809 0.2 11,388,500 0.8
Total 425,099,805 100 1,860,581,553 100 1,453,595,883 100

Fuente: Siaf

3.4.2 Transferencias del gobierno central a los centros educativos
Tal como se menciond anteriormente, ciertos organismos de nivel intermedio que el
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) clasifica como UE ejecutan gasto publico en

educacion. Asi, la transferencia de recursos a los centros educativos se da a través de



dos fases: en primer lugar, transferencias del gobierno central a la UE vy, luego,

transferencias de esta Ultima a los centros educativos mismos.

Transferencias del Gobierno Central a la UE

Las transferencias a la UE dependen de los presupuestos establecidos por el MINEDU
para el area de Lima y Callao y por el sector Educacién del CTAR para las regiones. En
estos casos, el MEF comunica a cada unidad su asignacién trimestral y transfiere los
recursos mensualmente. Las transferencias del MEF indican claramente la funcion,
programa y clase genérica del gasto en el que se incurrira. De esta manera, se informa a
las UE sobre los recursos disponibles mensualmente. Durante la fase de ejecucion del
presupuesto, los CTAR y el MINEDU supervisan el uso apropiado de los fondos

transferidos a la UE.

Transferencias de la UE al centro educativo

Las UEs son responsables de administrar los recursos de los centros educativos (CE) a
su cargo. Reciben los recursos de acuerdo a funcién, programa y clase genérica de gasto,
gozando de total facultad y autonomia para distribuir los gastos de categoria genérica en

categorias especificas. Las siguientes son las categorias especificas de gasto.

Planilla y beneficios
Las UEs pagan mensualmente la planilla del CE (docentes y personal de otro tipo),
incluyendo a los empleados nombrados y contratados. La oficina de pagos de planilla
elaborara la lista para cada centro educativo y pagara a los empleados ya sea mediante
un depdsito directo a cuenta o la emisidon de un cheque. No existen criterios homogéneos

entre UEs sobre la modalidad de pago.

Aunque la UE esta a cargo de los pagos a todo el personal de los CE, no tiene autoridad
para crear plazas para personal nombrado. Sélo puede contratar a docentes temporales si
puede demostrar que existe necesidad de los mismos con evidencia de una demanda
educativa insatisfecha. En el proceso de contratacién, recibe las solicitudes de los centros
educativos y, previa evaluacion de su Area de Personal y Pedagogia, contrata personal
sobre la base de las normas establecidas por el MINEDU para estos procesos.
Finalmente, tiene que comunicar al MINEDU y al CTAR (en regiones) el numero total de
empleados contratados bajo esta modalidad. Adicionalmente, es necesario enfatizar que



los procesos de contratacion no se llevan a cabo durante los primeros meses del afo,
como corresponderia para cumplir con el calendario escolar, razén por la cual algunos

docentes reciben sus pagos con meses de retraso.

Con relacion a los sistemas que las UEs emplean para verificar la asistencia y puntualidad
del personal del CE, es necesario resaltar que no existen criterios homogéneos para
realizar la evaluacion. Esta labor incluye desde la verificacion in situ del personal docente,
a través de visitas periddicas, hasta la revision general de la informacion sobre la
asistencia y puntualidad del personal que el director de cada centro educativo les entrega.
Sin embargo, generalmente estos sistemas no son lo suficientemente eficaces como para
detectar irregularidades debido a que las visitas son esporadicas y el sistema actual de
pagos es muy complejo como para facilitar el control. Asi, se han detectado casos en los
que algunos docentes de areas urbanas recibieron beneficios correspondientes a
docentes de zonas rurales o en los que docentes fallecidos siguieron recibiendo sus

sueldos.

Se han detectado frecuentes irregularidades en los procedimientos de contratacion del
personal docente. Las UEs tienen la facultad de contratar docentes y personal
administrativo a fin de satisfacer las demandas educativas. Sin embargo, los
procedimientos de contratacion no son lo suficientemente transparentes, tal como lo
demuestran las innumerables denuncias presentadas por los docentes cada afo ante la
UE, los CTAR y el Ministerio de Educacién. Aparentemente, algunos docentes reciben un

trato preferencial a cambio de varios tipos de retribuciones.

Bienes y servicios
Los gastos en bienes y servicios desempefian un papel preponderante en las operaciones
regulares de los CEs, aunque este tipo de gasto representa sélo 5% del presupuesto total
de los programas de educacion primaria y superior'®. Los gastos en bienes y servicios
incluyen lineas de gasto para los centros educativos, es decir, la adquisicién de materiales
de oficina y limpieza, servicios publicos (electricidad, agua y recibos telefénicos), asi como

el pago de “animadoras” en el caso del Programa de Educacion Inicial.

!> Mas del 90% de los gastos en estos programas son destinados al pago de planillas.



Es importante destacar que no se ha establecido ningun criterio estandar para determinar
qué tipos de bienes pueden ser adquiridos por las UEs. Para decidir el tipo de compra, la
UE evalua las necesidades de los centros educativos de acuerdo a varios criterios. En
algunos casos, los bienes adquiridos son los que los centros educativos han solicitado a
la UE. En otros casos, la UE decide arbitrariamente qué articulos comprar. Tampoco
existen criterios estandares para determinar qué bienes son destinados a los centros
educativos. Generalmente, los centros educativos de un mismo programa reciben los
mismos tipos de bienes'®. Asi, por ejemplo, si la UE decide comprar papeldgrafos para
todos los centros educativos de primaria de su jurisdiccion, debe registrar el gasto dentro
del programa de educacion primaria, clase genérica de gastos “bienes y servicios”, y clase

especifica de gastos “articulos de consumo”.

Las UEs no utilizan regularmente los fondos de transferencia para transportar los articulos
de consumo a los CEs. En la mayoria de casos, el CE cubre los costos de transporte con
sus propios fondos o los de su respectiva APAFA. Esto causa muchos problemas ya que
debido a la distancia existente entre algunos centros educativos y la unidad ejecutora y
los altos costos de transporte, los CEs frecuentemente no pueden recoger los bienes

asignados.

Los servicios publicos (electricidad, agua y teléfono) constituyen otra fuente de gastos
importantes para los CEs. Estos se incluyen bajo el rubro especifico de gastos “tarifas por
servicios generales”, que figura dentro de la clase general “bienes y servicios”. A partir de
2003, la UE esta obligada a realizar el pago de agua y electricidad. Hasta el 2002, la
mayoria de UEs no pagaban los servicios publicos de todos los CEs que contaban con

ellos.

Ademas de los gastos antes mencionados, las UEs realizan varias tareas de monitoreo y
supervision de los programas de ensefianza de los CEs. La frecuencia de dichas visitas
dependera de la decision de la unidad de supervisar el trabajo de los CEs. Estas visitas

también ocasionan varios gastos, tales como transporte, viaticos y refrigerio para los

' Las oficinas de suministro y almacén generalmente adquieren articulos de consumo a través de
un procedimiento de adjudicacion directa para gastos menores. Para gastos mayores, se puede
recurrir tanto a la adjudicacion directa como a la licitacion publica.



funcionarios encargados de la inspeccion. Estos gastos se consignan en los rubros

especificos “combustible y lubricantes”, “viaticos y asignaciones” y “refrigerio”.

Bienes de capital
Algunas pocas UEs también cuentan con recursos suficientes para adquirir bienes de
capital para los centros educativos, incluyendo computadoras y muebles. En el 2001, el
MEF, sujeto a medidas de austeridad, aprobd solamente los presupuestos de bienes de
capital para las UEs de Lima. Las adquisiciones son registradas bajo un programa de
educacion, dentro de la clase genérica de gastos correspondiente a “otros gastos de
capital”. Cabe resaltar que no existen criterios homogéneos para definir cuales son las
UEs que contaran con presupuesto para adquirir bienes de capital, los tipos de bienes que
pueden adquirir, el periodo del afo en que éstos pueden adquirirse, ni el tiempo o

modalidad de entrega de los bienes a los CEs.

Gastos administrativos
Las UEs reciben transferencias para cubrir sus propios gastos administrativos y aquellos
de los organismos intermedios ubicados dentro de su jurisdiccion. Estos gastos se
ejecutan a través del programa de Administraciéon General. Comprenden principalmente
las planillas de las UEs y los organismos intermedios, la adquisicién de articulos de
consumo y bienes de capital, y el mantenimiento de instalaciones y equipos. Las UEs
sostienen, sin embargo, que los gastos asignados para Administracion General no son
suficientes, por lo que sus gastos adicionales los registran bajo ciertos programas de
educacion. Este tipo de practica sugiere que las cifras oficiales subestiman el gasto

administrativo y sobreestiman el gasto en programas educativos.

Ademas de la planilla de trabajadores nombrados y contratados, también cuentan con
consultores o especialistas externos que trabajan de manera independiente, y a quienes
se les paga en el Programa de Administracion General, bajo el rubro general “bienes y
servicios” y la clase especifica “servicios no personales”. Finalmente, otros gastos
importantes de la UE, dentro de este programa, estan relacionados con el mantenimiento
y reparacion de sus instalaciones y equipos. Estos gastos se registran bajo la clase

especifica “contrataciéon de servicios externos”.



3.4.3 Las unidades ejecutoras
Como se mostré anteriormente en esta seccion, existe una fuerte heterogeneidad entre
las UEs del sector educacion en el Peru. Asi, identificamos cuatro modelos, cada uno con
entre dos y cinco variantes, definiendo un total de 13 subsistemas de asignacion del
gasto. Considerando esta heterogeneidad, es natural que no exista manera de definir a
una UE tipica. En las siguientes tablas, presentamos algunas estadisticas descriptivas

que ayudan a ilustrar las similitudes y diferencias entre las UEs de nuestra muestra.

La siguiente Tabla 7 presenta la desagregacion del presupuesto administrativo y del
programa de educacién primaria para las 25 UEs de la muestra'’. El contraste es muy
ilustrativo. En promedio, el presupuesto administrativo (presupuesto de operacién) de la
UE esta equitativamente distribuido entre los gastos de planilla y de bienes y servicios, a
excepcion de Ancash, donde el porcentaje asignado a remuneraciones es casi del 70% y
el de bienes y servicios, cercano al 30%; y, Lima, donde las proporciones se invierten. Por
otro lado, la distribucion del presupuesto para Educacion Primaria es bastante diferente.
Las cifras revelan que el grueso del presupuesto asignado, arriba del 98% si excluimos a
Lima, esta destinado a gastos de planilla. El pequefio monto restante es asignado a

bienes y servicios.

17 Instituto APOYO, Encuesta PETS, 2002.



Tabla 7. Desagregacion del presupuesto administrativo y primaria

ADMINISTRACION PRIMARIA
Planilla Bienes y Otros Planilla Bienesy  Otros
Servicios Servicios
Total 49.2 47 3.7 96.5 3.1 0.3
Ancash 68.5 29.9 1.5 98.9 1 0
Direccion Regional de Educacion Ancash 72.5 26.2 1.3 98.9 1 0
USE Aija 74 26 0 98 1.9 0.1
USE Carlos Fitzcarrald 69.2 28.5 23 98.6 1.3 0
USE Huari 77.2 22.8 0 98.8 1.1 0.1
USE Pomabamba 74.2 24.5 1.4 98.9 11 0
USE Santa 425 53.5 4 99.4 0.6 0.1
USE Huarmey 733 26 0.8 97.9 21 0
Cajamarca 445 53.3 23 99.8 0.2 0
Direccién Sub-Regional de Educacién Chota 52.8 451 21 99.8 0.1 0
Direccién Sub-Regional de Educacion Cutervo 29.1 67.4 34 99.8 0.2 0
Direccién Sub-Regional de Educacion Jaén 41.8 56.2 2 99.7 0.3 0
Piura 59.9 39.7 0.5 99.8 0.2 0
Direccién Sub-Regional de Educacion Luciano Castillo 59.9 39.7 0.5 99.8 0.2 0
Lima 28.8 63.8 7.6 92.8 6.5 0.7
USE Barranca 25.8 61.7 12.6 91.8 6.6 1.7
USE Huaura 26.5 63.8 9.6 90.6 8.5 0.9
USE Huaral 9 82.1 9 88.7 8.5 28
USE Cariete 23.7 64.3 12 94.1 5.3 0.6
USE Canta 27.9 53 19.1 69.5 217 8.7
USE San Juan de Miraflores 33.8 58.4 7.8 93.2 6.2 0.7
USE San Juan de Lurigancho 38.4 55.1 6.6 94 5.6 0.4
USE San Martin de Porras 34.4 60.6 5.1 94.1 5.5 04
USE Cercado 24.9 70.4 47 93.2 6.5 0.3
USE San Borja 32.4 63.4 4.2 91.4 7.6 1
USE Vitarte 30.8 65.5 3.7 93.3 6.3 04
Loreto 67.7 29.3 3 98.6 14 0
Direccién Sub-Regional de Educacién Alto amazonas 67.7 29.3 3 98.6 14 0
Arequipa 49.6 49.6 0.7 99 1 0
Direccién Regional de Educacion Arequipa 49.6 49.6 0.7 99 1 0
Cusco 70 27.4 26 99.8 0.2 0
Direccién Regional de Educacion cusco 70 274 26 99.8 0.2 0

Fuente: Instituto Apoyo, Encuesta PETS, 2002
1/ Esta tabla no incluye todos los tipos de personal.

Personal de las UEs
Como se mencioné anteriormente, las UEs varian en tamafo y en el alcance de sus
jurisdicciones. La siguiente Tabla 8 muestra que en cuanto a personal presentan en

promedio, sin embargo, ratios empleado-docente similares, aproximadamente dos



empleados por cada cien docentes dentro de su jurisdiccién. No obstante, existen valores

atipicos, como los de Ancash (Aija) y Lima (Canta).

Tabla 8. Perfil del personal de las unidades ejecutoras

PERSONAL TOTAL DESGLOSE DE PERSONAL
(% total de empleados) 1/
Por cada cien Por cada Nombrados Contratados Oficina de Oficina de
CE cien Campo Personal
Docentes
Total
nacional 14 2 46.0 38.0 9.0 11.0
Ancash 19 2 53.1 46.3 5.9 10.2
Direccién Regional de Educacion Ancash 30 4 452 54.8 55 6.8
USE Aija 40 11 14.3 85.7 4.8 95
USE Carlos Fitzcarrald 14 3 65.0 25.0 5.0 10.0
USE Huari 9 3 44.4 55.6 4.4 22
USE Pomabamba 28 7 68.8 31.3 3.8 75
USE Santa 13 1 69.8 30.2 13.2 15.1
USE Huarmey 59 3 34.4 65.6 3.1 28.1
Cajamarca 5 2 71.2 23.7 9.6 14.1
Direccién Sub-Regional de Educacion Chota 6 2 80.3 19.7 4.5 4.5
Direccién Sub-Regional de Educacion Cutervo 3 1 66.7 29.2 4.2 16.7
Direccién Sub-Regional de Educacion Jaén 5 2 63.6 25.8 16.7 227
Piura 7 Na 71.6 20.3 10.8 9.5
Direccién Sub-Regional de Educacion Luciano
Castillo 7 Na 71.6 20.3 10.8 9.5
Lima 32 2 426 49.9 9.1 12.4
USE Barranca 35 4 55 85.5 7.3 55
USE Huaura 30 3 32.0 60.0 4.0 12.0
USE Huaral 46 3 8.5 84.5 12.7 19.7
USE Cariete 7 1 227 77.3 27.3 50.0
USE Canta 70 13 54 81.1 8.1 8.1
USE San Juan de Miraflores 51 2 46.6 45.2 13.7 8.2
USE San Juan de Lurigancho 69 3 34.0 52.2 8.0 9.9
USE San Martin de Porras 58 2 85.4 8.3 7.6 18.8
USE Cercado 32 2 60.2 322 3.5 135
USE San Borja 31 2 426 57.4 12.9 5.0
USE Vitarte 6 1 10.0 90.0 125 10.0
Loreto 13 3 69.9 17.8 6.8 12.3
Direccién Sub-Regional de Educacion Alto amazo 13 3 69.9 17.8 6.8 12.3
Arequipa 8 2 0.0 0.0 14.2 4.0
Direccién Regional de Educacion Arequipa 8 2 0.0 0.0 14.2 4.0
Cusco
Direccién Regional de Educacion cusco 4 1 62.5 1.0 9.6 15.4
4 1 62.5 1.0 9.6 15.4

Fuente: Instituto Apoyo, Encuesta PETS, 2002

1/ Esta tabla no incluye todos los tipos de personal.



Adicionalmente, dadas las amplias responsabilidades de las UEs en estas areas, no es de
sorprender que aproximadamente 20% de los empleados trabajen ya sea en la oficina de
personal (a cargo de las asignaciones para docentes y planillas) o de adquisiciones (a

cargo de la adquisicion, almacenamiento y distribucion de bienes y servicios).

En la mayoria de casos, el numero de empleados nombrados excede considerablemente
el numero de empleados contratados, con notables excepciones tales como Lima y
Ancash donde la distribucién de empleados es casi equitativa. Sin embargo, existe una
gran variabilidad entre las diferentes UEs, incluso dentro de un mismo departamento. Este
es el caso de Lima, donde el aparente desequilibro en los ratios de empleados
nombrados/contratados podria ser el resultado del método ad hoc utilizado para otorgar

las plazas vacantes al personal contratado en lugar del nombrado.

Gastos administrativos

Los gastos administrativos de las UEs también varian considerablemente, en parte debido
a la diferencia entre los ratios personal/centro educativo (ver Tabla 9). En promedio, los
gastos administrativos representan aproximadamente 3% del presupuesto total, pero
dentro de la muestra este porcentaje presenta fluctuaciones de 1 a 11% del presupuesto
total asignado a cada UE. Los porcentajes de Canta (11%) y Aija (10%) son claramente
altos en comparaciéon con el promedio obtenido. Estos resultados deben analizarse
teniendo en cuenta el tamafio de la UE (numero de alumnos, docentes, centros
educativos dentro de la jurisdiccion de la UE) a fin de determinar si los recursos

destinados a los gastos administrativos estan justificados.

Aunque Lima registra un nimero similar de empleados y profesores al de Ancash, los
gastos administrativos en Ancash son mayores en casi 5% (S/. 3,893 versus S/. 3,707).
Canta, en el departamento de Lima, con gastos administrativos de S/. 2,002 por docente,
8 veces mas que el promedio para el departamento, es un valor atipico notable. La UE de
Aija en Ancash tiene gastos administrativos de S/. 1,550 por docente, tres veces mas alto
que el promedio del departamento. Cabe resaltar que los gastos administrativos
normalizados, ya sea por profesor o por alumno muestran una gran dispersién. Asi, si los

vemos por alumno, oscilan aproximadamente entre S/. 4 y S/. 125 al afio®.

2 La desviacion estandar de cada categoria es: S/. 4176.107 (presupuesto de gastos
administrativos por centro educativo), S/.467.12 (presupuesto de gastos administrativos por
docente) y S/. 30.142 (presupuesto de gastos administrativos por alumno).



Tabla 9. Presupuesto de la UE para fines exclusivos de su funcionamiento

Por Por Por
escuela profesor estudiante
Total 2,367.39 331.33 13.38
Ancash 3,892.97 497.35 28.04
Direccion Regional de Educacion Ancash 8,135.26 973.17 51.81
USE Aija 5,732.21 1,550.04 88.60
USE Carlos Fitzcarrald 3,374.29 785.25 60.50
USE Huari 1,675.66 543.52 24.04
USE Pomabamba 3,677.53 939.37 46.61
USE Santa 2,061.41 132.52 7.24
USE Huarmey 19,988.67 886.93 125.57
Cajamarca 775.54 237.28 11.04
Direccion Sub-Regional de Educacion Chota 648.87 178.83 14.14
Direccion Sub-Regional de Educacion Cutervo 605.46 211.13 8.66
Direccién Sub-Regional de Educacion Jaén 983.56 307.95 10.78
Piura 1,122.05 N/A 7.78
Direccion Sub-Regional de Educacién Luciano Castillo 1,122.05 N/A 7.78
Lima 3,706.85 239.18 9.32
USE Barranca 5,931.01 615.04 25.81
USE Huaura 3,058.95 334.02 16.38
USE Huaral 6,397.24 465.47 32.92
USE Carfiete 3,249.21 389.70 15.12
USE Canta 11,237.09 2,012.05 69.18
USE San Juan de Miraflores 3,770.40 128.99 4.69
USE San Juan de Lurigancho 6,254.57 254.40 7.28
USE San Martin de Porras 6,748.64 206.99 8.23
USE Cercado 2,414.26 166.10 7.28
USE San Borja 3,108.20 164.33 7.34
USE Vitarte 1,5685.80 230.85 7.88
Loreto 1,881.61 453.64 20.30
Direccion Sub-Regional de Educacién Alto amazonas 1,881.61 453.64 20.30
Arequipa 2,664.24 555.73 25.09
Direccion Regional de Educacion Arequipa 2,664.24 555.73 25.09
Cusco 1,918.56 385.35 13.51
Direccion Regional de Educacion cusco 1,918.56 385.35 13.51

Fuente: Instituto Apoyo, Encuesta PETS, 2002.



Estas son las cifras oficiales del presupuesto para gastos administrativos, las que
subestiman considerablemente el monto de los recursos destinados a la operacion de la
UE. Esta subestimacion se debe a que muchas de sus funciones estan consideradas
como rubros de presupuesto dentro de otros programas (educacién inicial, primaria,
secundaria, y otros). Asi, muchas actividades de naturaleza administrativa pueden
vincularse de alguna manera con los programas educativos (inicial, primaria, secundaria,
y otros) y no incluirse en el presupuesto administrativo general sino en los presupuestos
de educacion. Por ejemplo, la UE Cutervo, declaré que los pagos por horas extra del
personal de la UE se incluyeron en los programas educativos, dentro de la categoria de
gastos de refrigerio. Se puede deducir que las UE son muy ingeniosas en esto tipo de
manipulacion del presupuesto y son capaces de incluir muchos rubros de gastos
generales en presupuestos de gastos no generales, disminuyendo asi los recursos

disponibles para los centros educativos, docentes y alumnos.

Proceso de asignacion de recursos

Las UEs formulan un presupuesto anual basado en los gastos del afio previo y lo envian
al MINEDU, cuando pertenecen al departamento de Lima, o al CTAR correspondiente,
cuando estan fuera de Lima. EI MINEDU y el CTAR utilizan esto para elaborar un
presupuesto que sera presentado ante el MEF. Por ello es que existe un componente

importante de “gasto inercial” en el sector Educacion.

En general:
e Las UEs saben qué institucién es responsable de determinar su presupuesto.
e La percepcion de los funcionarios de las UEs es que estos montos se determinan
en funcién al numero de docentes y centros educativos dentro de su jurisdiccion.

e Aun asi, los montos asignados son insuficientes.

De las 25 UEs incluidas en el estudio, 96% informd que el monto asignado estaba en
funciéon al namero de centros educativos y docentes dentro de su jurisdiccion; sin
embargo, el mismo porcentaje respondid que los recursos asignados no eran suficientes
para satisfacer las necesidades de los centros educativos bajo su jurisdicciéon. La razén
que citaron con mas frecuencia es que aunque las autoridades encargadas del

presupuesto toman en cuenta el nimero de docentes, no consideran que éste no se ha
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mantenido acorde con el crecimiento de la poblacién estudiantil®®. Adicionalmente, la

inercia implicita con respecto a afios anteriores hace que esta situacion se perpetue.

La siguiente Tabla 10 presenta cifras oficiales del SIAF/MEF para los gastos en el
Programa de Educacion Primaria en el 2001. Como se puede observar facilmente, no
existe homogeneidad en las transferencias con respecto al numero de centros educativos
en la jurisdiccion de una determinada UE. Sin embargo, parece existir una correlacién
entre los montos presupuestados por el MEF y el numero de docentes. Los montos
asignados oscilaron entre S/. 5,200 por docente en Lima y aproximadamente S/. 7,000 por
docente en Cusco y Loreto. En promedio, se asigna S/. 240 anualmente a los alumnos del
Programa de Primaria, pero como veremos mas adelante, es muy poco lo que se traduce

en cosas tangibles.

El presupuesto asignado por centro educativo es una cifra enganosa entre las UEs, ya
que el tamafo de los centros educativos puede variar considerablemente. Por ejemplo,
las poblaciones estudiantiles de los centros educativos en Lima son mucho mas grandes
que las del resto del pais. La baja variabilidad en las siguientes dos columnas de la tabla
sugiere que el numero de docentes y alumnos es un factor importante para determinar los

presupuestos.

2 Aunque anualmente cada UE realiza una encuesta para determinar el nimero de alumnos,
docentes y centros educativos dentro de su jurisdiccién (tal como informé cada centro educativo),
la inercia prevalece y por ello los aumentos en los recursos son insuficientes.



Tabla 10. Gastos en el programa de primaria 2001
(En nuevos Soles)

Por Por Por
escuela profesor estudiante
Total 42,479 5770 240
Ancash 43,126 5,510 311
Direccion Regional de Educacion Ancash 88,050 10,533 561
USE Aija 25,498 6,895 394
USE Carlos Fitzcarrald 28,385 6,606 509
USE Huari 20,869 6,769 299
USE Pomabamba 25,130 3,419 319
USE Santa 51,072 3,283 179
USE Huarmey 132,867 5,896 835
Cajamarca 22,838 6,987 325
Direccion Sub-Regional de Educacion Chota 25,398 7,000 553
Direccion Sub-Regional de Educacion Cutervo 19,256 6,715 275
Direccién Sub-Regional de Educacion Jaén 22,735 7,118 249
Piura 35,352 N/A 245
Direccién Sub-Regional de Educacion Luciano Castillo 35,352 N/A 245
Lima 80,797 5,213 203
USE Barranca 55,268 5,731 241
USE Huaura 52,358 5717 280
USE Huaral 76,360 5,556 393
USE Cariete 42,067 5,045 196
USE Canta 36,181 6,478 223
USE San Juan de Miraflores 154,260 5,278 192
USE San Juan de Lurigancho 141,543 5,757 165
USE San Martin de Porras 164,658 5,050 201
USE Cercado 67,758 4,662 204
USE San Borja 75,188 3,975 178
USE Vitarte 46,791 6,811 232
Loreto 29,331 7,071 316
Direccion Sub-Regional de Educacion Alto amazonas 29,331 7,071 316
Arequipa 27,741 5,786 261
Direccién Regional de Educacion Arequipa 27,741 5,786 261
Cusco 35,307 7,091 249
Direccion Regional de Educacion cusco 35,307 7,091 249

Fuente: Estadisticas del Ministerio de Economia y Finanzas
Nota: Para obtener los totales, se dividen los montos totales entre el total de centros educativos, docentes y
alumnos respectivamente.

Cuando se preguntd si las UEs habian solicitado aumentos en su presupuesto, un
importante porcentaje (88%) respondié afirmativamente. La Tabla 11 detalla las razones

de estas solicitudes.



Tabla 11. Razones para solicitar aumento presupuestario

Razones %
Planilla 91.00
Adquisicion de bienes de consumo para centros educativos 45
Adquisicién de bienes de capital para centros educativos 36
Adquisicién de bienes de consumo para UE 27
Adquisicion de bienes de capital para UE 18
Otros 14
No. de observaciones 22

Fuente: Encuesta 2002 - Instituto Apoyo

Como muestra la Tabla 12, seis de cada diez de estas solicitudes obtuvieron los
aumentos solicitados aunque en la forma de extensiones de calendario. Las extensiones
de calendario no son verdaderos aumentos, pues éstas simplemente se arrastran o
acumulan como “préstamo” para meses posteriores. La mayoria de extensiones de
calendario se otorgan en base a necesidades excepcionales. Ante la ausencia de éstas,

debe respetarse el limite de gastos establecido por el MEF.

Tabla 12. Resultado de la solicitud
del aumento presupuestario

Resultado %
Recibié un aumento 59
Respuesta negativa 36
No responde 5
No. de observaciones 22

Fuente: Encuesta 2002 - Instituto Apoyo

Transferencia de bienes y servicios de la UE a los centros educativos

El MEF asigna a cada UE un tope de recursos mensuales para cada categoria genérica
de gasto (Personal, Bienes y Servicios, etc.). La UE no tiene facultad para alterar estas
cantidades; sin embargo, tiene toda la potestad para dividir los montos de estas

categorias genéricas entre categorias especificas de gastos.

Dentro de la categoria genérica de gasto ‘bienes y servicios’, la UE puede asignar

recursos para diez rubros:



1. Viaticos (refrigerio, movilidad local, consejo o personal de la UE y del centro
educativo).

2. Combustible y lubricantes (costos asociados con la adquisicion de automaviles).
Refrigerios.

4. Servicios profesionales y técnicos (conocidos como SNP o Servicios No
Personales que pueden utilizarse para contratar guardias de seguridad,
secretarias, etc.).

5. Materiales de construccién (costos asociados con el mantenimiento de la

propiedad).

Bienes de consumo.

Costos de movilidad (incluyendo pasajes, impuestos y alquiler de carros).

Servicios publicos.

Otros servicios brindados por terceros.

= © & N o

0. Propinas (pertinente sélo para el programa de educacion inicial; la seccién de

personal incluye una descripcion).

Existen diferencias importantes en la manera en que las UEs distribuyen los recursos
asignados a ‘bienes y servicios’ entre los diez gastos especificos que se describen arriba,
como se muestra en la Tabla 13. Como ejemplo, analizaremos la distribucién de los
recursos asignados al Programa Educacion Primaria. De los S/. 19,286,200 que se
asignaron a las 25 UEs visitadas por concepto del Programa Educacién Primaria en el
2001, 56% se utilizé para pagar los recibos de servicios publicos; 22% para pagar los
servicios brindados por terceros y 18% se destind a la adquisicion de bienes de consumo

(tiza, detergente, lapices, papel).

Cabe mencionar que algunas UEs se desvian considerablemente de esta distribucion
“promedio”. Por ejemplo, Ancash y Piura destinan mas de 40% del total de bienes de
consumo mientras que Lima y Cuzco solo asignan 17% y 5% respectivamente. En los
ultimos departamentos, la mayor parte de los recursos de ‘bienes y servicios’ se destiné al

pago de servicios publicos.

Las categorias de gasto flexible por concepto de ‘viaticos’ y ‘refrigerio’ representan una
fuente frecuente de “fuga” de los recursos destinados a bienes y servicios. Ancash destina

casi 10% de los recursos a la categoria de gasto de viaticos, mientras que Loreto utiliza



un tercio en esta misma categoria. Tanto Cajamarca como Loreto destinan mas de 10%
de los recursos a la categoria de refrigerio. Todos estos gastos reducen los recursos

disponibles para los centros educativos y los alumnos.



Tabla 13. Programa de educacioén primaria: distribucion de la categoria de gastos ‘bienes y servicios’

Viaticos Combustible Refrigerios Servicios no Materiales de Bienes de Gastos de Pago de Serv. Prétados Otros
y Lubricantes Personales Construccion Consumo transporte servicios por terceros
Total 2 1 1 0 0 18 0 56 22 0
Ancash 9 1 0 0 0 43 0 28 18 0
Direccién Regional de Educacién Ancash 2 1 0 0 0 39 0 50 8 0
USE Aija 1 1 6 0 0 65 3 9 16 0
USE Carlos Fitzcarrald 25 1 0 0 0 34 0 3 36 1
USE Huari 18 0 0 0 0 49 0 3 30 0
Cajamarca 4 9 13 0 0 50 1 4 18 1
Direccion Sub-Regional de Educacion Chota 0 0 0 0 0 100 0 0 0 0
Direccion Sub-Regional de Educacion Cutervo 0 0 79 0 0 21 0 0 0 0
Direccion Sub-Regional de Educacion Jaén 7 16 0 0 0 36 1 6 32 3
Piura 7 4 0 0 0 58 3 12 14 1
Direccion Sub-Regional de Educacion Luciano Castillo 7 4 0 0 0 58 3 12 14 1
Lima 1 0 0 0 0 17 0 57 23 0
USE Barranca 0 0 0 0 3 35 0 21 40 0
USE Huaral 3 0 1 1 0 54 0 18 22 0
USE Cafiete 7 0 0 0 0 31 1 22 38 2
USE Canta 1 1 3 1 0 31 0 4 49 0
USE San Juan de Miraflores 1 1 0 0 0 18 0 65 16 0
USE San Juan de Lurigancho 0 0 0 0 0 10 0 56 34 0
USE San Martin de Porras 0 0 0 0 0 11 1 82 5 0
USE Cercado 2 0 0 0 0 3 0 75 20 0
USE San Borja 0 0 0 0 0 13 0 56 31 0
USE Vitarte 2 0 1 0 0 18 0 53 26 0
Loreto 27 5 1 2 0 36 3 7 7 1
Direccién Sub-Regional de Educacion Alto amazonas 27 5 1" 2 0 36 3 7 7 1
Arequipa - - 1 0 - 28 - 69 1 1
Direccion Regional de Educacion Arequipa - - 1 0 - 28 - 69 1 1
Cusco 1 2 - - - 5 - 89 2 -
Direccién Regional de Educacién cusco 1 2 - - - 5 - 89 2 -

Fuente: Instituto Apoyo, Encuesta PETS, 2002.






En general, a la categoria “viaticos” se le asigna menos de 10% del presupuesto total. Sin

embargo,

existen algunas excepciones claras. En Ancash, tanto las UE de Fitzcarrald

como las de Huari asignaron mas de 15% del presupuesto de educacion primaria a gastos

por concepto de “viaticos”. Estas dos UE son las Unicas en Ancash que no tienen acceso

directo al SIAF y cuyos empleados deben viajar a una UE cercana a fin de ingresar

informacion sobre el SIAF. Los enormes gastos de estas dos UEs en la categoria ‘viaticos’

reflejan los constantes viajes de su personal administrativo. La UE de Loreto también

registra gastos importantes en este rubro (27% del total); sin embargo, esto se debe en

parte a que los costos de movilidad en las regiones de la selva son mas altos que el

promedio y no a la falta de acceso directo al SIAF.

3.44.
1.

Conclusiones

Se ha podido observar una gran variabilidad tanto en el gasto total que
administra la UE como en sus diferentes componentes. En el caso de los
gastos administrativos, se ha observado que existen grandes fluctuaciones en
torno al promedio, tanto en el porcentaje con respecto al presupuesto total
asignado a la UE, como al gasto administrativo por alumno, por profesor y por
escuela. Lo mismo ocurre con el gasto en bienes de consumo. En el caso del
gasto en bienes de capital, no todas las UEs tienen un presupuesto en este
rubro.

En el caso del Programa Educacién Primaria, parece presentarse una
correlacion entre los montos presupuestados por el MEF y el niumero de
docentes.

Los gastos deben ser analizados teniendo en cuenta el tamafio de la UE, lo
que puede ser medido mediante el numero de alumnos, profesores, colegios.
Puesto que los colegios son de diferente tamafo y se han detectado
discrepancias entre el reporte de docentes por parte de los colegios y las UEs,
el gasto por alumno parece ser el indicador mas confiable.

Se suele argumentar la falta de criterio Unico para la asignacion del gasto
educativo y la variabilidad observada nos lleva a preguntarnos si las
caracteristicas observadas en esta seccion: numero de docentes, localizacién
de la UE (Lima frente al resto del pais, por ejemplo) son relevantes para
explicar estas diferencias entre UEs o si son otros los factores explicativos. La

siguiente seccidn aborda esta pregunta.



IV.- Asignacidon de los recursos publicos para educacién y sus
determinantes: marco conceptual

4.1 Economia politica del gasto publico

Cuando los individuos toman la decision de asignar sus recursos a determinados bienes y
no a otros, toman en cuenta, principalmente, el precio del bien y sus preferencias para
realizar su eleccién. La decision de asignar recursos para un bien publico, sin embargo,
es bastante mas compleja. Modelar el comportamiento del planificador / funcionario
publico ha sido tema central de debate tanto en la economia publica como en la ciencia
politica. La vision de un planificador central que tiene como objetivo maximizar el
bienestar de la sociedad ha sido fuertemente cuestionada desde fines de los afios
1960s'®. En su reemplazo, se ha impuesto la idea de un agente racional que busca
maximizar su poder para beneficiarse a si mismo y/o a los grupos que representa. En un
sistema democratico, donde el poder se deriva de los votos, las decisiones de asignacion
de recursos publicos, entonces, son el resultado de las decisiones de agentes politicos
que, a su vez, son influenciados por las preferencias o demandas de los votantes. Es
decir, en el caso de un bien publico, la decisidon de una persona o un grupo de personas
no depende tan solo de sus propias preferencias, sino que debe tomar en cuenta la vision
de sus constituencias politicas, decidir cuanto peso asignarle a cada una de las

posiciones de sus votantes y finalmente tomar una decision.

Un primer problema que se les presenta a quienes toman la decision de cuanto asignar a
determinados sectores o partidas es que les es dificil conocer las preferencias de las
personas a quienes representan, pues éstas tienden a no revelarlas. Los individuos
desearan consumir una mayor cantidad del bien publico si es que no pagan por él, es
decir, actian como polizones (free riders). Sin embargo, al ser interrogados acerca de su
preferencia por algun bien, si saben que el financiamiento de la provision de dicho bien se
hara a través de impuestos que ellos pagan, entonces existe un incentivo para que
sefalen que ese bien no les interesa, aunque la realidad, sea mas bien, la opuesta. Por
otro lado, si no se toma en cuanto sus respuestas, el resultado es una sobreestimacion

del monto de bien publico deseado. Tres son las variables que el agente politico

'® VVer Miller (1997) sobre los origenes de este cuestionamiento y sus consecuencias para la teoria
politica.
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necesitaria conocer sobre sus votantes: los gustos o preferencias, los ingresos que

percibe y los impuestos que paga'®.

El problema de reconciliar las diferencias en las decisiones sociales o colectivas se
resuelve en una sociedad democratica con el voto. La literatura de la eleccion publica
(public choice) ha mostrado que cuando la curva de preferencias de un individuo observa
dos picos no es posible asegurar una votacién mayoritaria de equilibrio. El gasto publico
en educacion provee un buen ejemplo de esto. Una persona de determinado ingreso tiene
la opcion de enviar a su hijo a una escuela privada o a una publica. Si el nivel de gasto en
educacion publica esta por debajo de cierto nivel minimo, preferira enviar a su hijo a una
escuela privada. Si lo hace, cualquier incremento en el gasto en educacién publica,
incrementara su carga tributaria, sin ofrecerle beneficios directos. Entonces, su utilidad
decrece mientras los gastos del gobierno suben hasta cierto nivel critico en el que decide
enviar a sus hijos a una escuela publica. Para incrementos por encima de ese nivel,
obtiene algun beneficio. Para este individuo, un elevado nivel de gasto es preferido a no
gastar, pero un gasto igual a cero es preferido a un nivel intermedio de gasto. En este
caso por ejemplo, no existira un equilibrio en el voto por mayoria. Cuando las preferencias
tienen un sélo pico existira una votacion mayoritaria de equilibrio. En este caso, el voto
reflejara las preferencias del votante medio, aquél que prefiere un nivel de gasto mayor a

la mitad de los ciudadanos y menor a la otra mitad.

Una corriente alternativa subraya la idea de que algunos votos parecen ser mas efectivos
que otros, a pesar de que a nivel constitucional cada persona tiene derecho a un solo
voto. Esto es atribuido a la presencia de grupos de interés. James Buchanan sostiene que
es bastante complicado disefar las reglas del juego en una sociedad en la que la politica
juega un rol muy importante. Sefiala que a pesar de las restricciones que se imponen, los
incentivos que tiene el politico para redistribuir los ingresos de la mayoria a su favor o de
actuar a favor de grupos de interés en lugar de buscar el interés general es bastante
tentadora, como para poder resistirse. Identifica tres mecanismos mediante los cuales, los
grupos de interés actuan. En primer lugar, los grupos de interés pueden reducir los costos
de informacion para aquellos votantes que los apoyen y a cambio de ello les proveeran
algunos servicios, como caminos, guarderias, atencion de salud, entre otros. En segundo

lugar, como a los politicos les cuesta obtener informacion sobre las preferencias de sus

19 Stiglitz, 2000.
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constituyentes, los grupos de interés son una fuente de informacion primaria, y tenderan a
proveer informacién sobre la cual ellos frecuentemente ejercen su influencia. El tercer
medio de influencia es mediante el soborno directo (les pagan para que voten a favor de
determinada ley o proyecto) o indirecto (financian las campanas de los politicos o les

brindan algun otro tipo de ayuda).

Estos dos enfoques, con diversas variantes, han influenciado gran parte de los estudios

empiricos sobre determinantes del gasto publico®.

4.2 La estimacion empirica de los determinantes del gasto publico en educacion

En la literatura sobre determinantes del gasto publico en educacién se pueden distinguir
tres enfoques. El primero es un enfoque de demanda, es decir, se busca identificar los
determinantes del gasto educativo desde el punto de vista de los consumidores (la
comunidad, la familia, los nifios). En este caso, las variables demograficas, sociales y
economicas juegan un rol importante. Rubinfield, Shapiro y Roberts (1987) revisaron
estimados anteriores que no consideraban la endogeneidad de la demanda de educacion
publica y, con un modelo de votante medio, encontraron tres variables significativas: el
ingreso de la localidad, pues a mayores ingresos su poder de negociacidén es mas
elevado; la recaudacion local de impuest0321, pues ello indica el volumen de recursos
disponibles para asignarlos al sector educacion; y el numero promedio de nifios en el
hogar. Siguiendo a Goldstein y Pauly (1981), consideran que la poblacion de cada
jurisdiccion no debe ser tomada como exdgena; sino, que por el contrario, los individuos
estaran en alguna jurisdiccion después de haberse ordenado via migraciones. Este
ordenamiento, sostienen, se basa en el nivel del gasto publico y sigue el mecanismo
identificado por Tiebout (1956), segun el cual cuando hay varios proveedores del mismo

servicio publico, los ciudadanos escogen aquél mas adecuado a sus necesidades.

Heinesen (2000) ha estimado también un modelo de demanda de gasto publico para
Dinamarca, innovando el modelo del votante medio con el concepto de “preferencias
comunitarias”, que son determinadas a partir de caracteristicas politicas, demograficas y
socioeconémicas de la comunidad. Usando un panel de datos, encuentra que el tamafo

de la base tributaria tiene un efecto positivo mas bien pequefio y que la proporcién de

* Para una amplia revision de esta literatura, ver Mueller (1989).
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alumnos de estratos socioeconomicos inferiores muestra un fuerte efecto sobre el nivel
del gasto publico en educacion. EI nimero de alumnos que asiste a la escuela también
influye positivamente sobre el gasto publico. Otra variable que sigue el mismo sentido es
el grado de urbanizacion, puesto que las personas que viven en zonas urbanas son mas
conscientes de la necesidad de estar educado, y por tanto, reclamaran un mayor gasto

local y/o estatal en educacion publica.

Un segundo enfoque se concentra en la oferta, se vincula a la economia politica y enfatiza
el rol que juegan los grupos de interés y su influencia sobre la decisidon que toma el
planeador social al decidir como asignara los recursos educativos. En esta direccion,
Ontiveros (2001) estima simultaneamente los determinantes del gasto publico en
educacion en México y el logro educativo a partir de un modelo que combina una funcion
de bienestar del planificador central con un modelo de grupos de interés. Dentro de un
marco de analisis de la funcién de produccion de la educacion, tipicamente se relacionan
variables de desempefio o logro educativo, desde tasas de promocion/repitencia o
retencion hasta resultados en pruebas estandarizadas, con cuatro grupos de variables
relacionadas respectivamente, a las caracteristicas den entorno del hogar y la escuela,
estudiante de su hogar; los insumos del proceso educativo mismo — infrastructura,
maestros, materiales y capacidad de gestién, y los arreglos institucionales para la
provision de los servicios. Usando datos de los 32 estados federales, encuentra que la
influencia del sindicato de maestros, aproximado por el numero de maestros en el sistema
publico de cada estado, afecta significativamente el gasto publico en educacion. Por otro
lado, rechaza la hipétesis de una asignacion pro-pobre o compensatoria del déficit

educacional.

Finalmente, una tercera entrada se enfoca en la equidad en la asignacion, buscando
determinar qué factores influyen en una mayor desigualdad en el gasto publico, para lo
cual, se toma en cuenta la influencia de los grupos de interés politico, factores sociales,
demograficos y econdémicos. Asi, Addison y Arman (2001) encuentran evidencia sobre la
inequidad en la asignacién del gasto, tal como lo predice el modelo de los grupos de
interés, en contraposicién con el modelo del votante promedio, que predice un patron mas

redistributivo del gasto publico. En su modelo, los ricos estan en posicién de comprar

' En Estados Unidos la educacion publica se financia fundamentalmente con recursos

municipales.
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politicas que los favorecen mientras que los pobres carecen de recursos para hacer lobby
y tiene problemas mas significativos de accion colectiva. Usando informacion a nivel de
paises encuentran que la desigualdad, proxy del mayor poder de los ricos, explica una
mayor proporcion de recursos publicos destinados a educacion universitaria (tipicamente
demandada por los estratos sociales mas pudientes) vis-a-vis educacidén basica

(demandada por los estratos mas pobres).

Recogiendo elementos de estos enfoques, se plantea el siguiente modelo:

In G; = f + BiD; + BUE; + 53X+ &

donde:

InG; = logaritmo del gasto en la unidad ejecutora i

D; = vector de variables relacionadas a la demanda educativa en el area
cubierta por la unidad ejecutora i.

UE; = vector de variables relacionadas con las caracteristicas de la unidad
ejecutora i

Xi = vector de variables relacionadas con caracteristicas sociodemograficas

en la jurisdiccién de la unidad ejecutora i.

Este modelo plantea que el gasto publico en educacion basica por alumno esta
determinado por variables referidas a la demanda educativa, las caracteristicas de la

unidad ejecutora y variables socioeconémicas de la localidad.

El vector de demanda considera las siguientes variables: la tasa de analfabetismo, el ratio
matricula privada/matricula total, el niumero de profesores y el gasto departamental por
alumno. La tasa de analfabetismo es un indicador de carencia educativa. Un planificador
central redistributivo asignara mayor presupuesto a UEs con tasas de analfabetismo mas
altas. El ratio matricula privada / matricula total es un indicador del nivel de presion de los
votantes en una localidad. Mientras mas pequefa la proporcion de matricula privada,
mayor la demanda de gasto publico en el sector. El numero de docentes es una variable
proxy de la influencia de grupos de interés, a saber, el sindicato de maestros SUTEP, que

presionara por un mayor gasto educativo. Finalmente, el gasto departamental es un
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indicador de la capacidad de negociacién del gobierno regional, de la que la UE se

beneficiara.

Las caracteristicas de la UE incorporadas en el analisis son: el ambito geografico
predominante (urbano/rural, Lima/fuera de Lima), la amplitud de su jurisdiccion y el
modelo organizacional del sector en el departamento. Respecto al ambito geografico, se
identifican dos efectos contrapuestos. Por un lado, administrar servicios sociales de
cualquier tipo es mas caro en el area rural que en la urbana. Un planificador central con
preocupaciones de equidad, como las que se evocan entre los objetivos del sector,
deberia asignar, por tanto, un mayor gasto al area rural. Por otro lado, el area urbana
tiene una mayor capacidad de presidon politica. La variable amplitud de la jurisdiccion
también sugiere un efecto ambiguo. Por un lado, sugiere gastos mayores para poder
atender a todos sus clientes. Por otro lado, sin embargo, es posible que existan
economias de escala, dada la importancia del gasto administrativo en las UEs.
Finalmente, se recogen dos indicadores sobre el modelo organizacional en el
departamento: el numero de UEs existentes y el tipo de modelo de acuerdo a la
clasificacion presentada en la seccion Il de este documento. Esta variable busca proveer

una medida de la relativa eficiencia de los diferentes modelos organizacionales.

Por ultimo, en cuanto a las caracteristicas sociodemograficas se ha considerado: la
incidencia de pobreza y el idioma predominante. La variable de pobreza captura que tan
progresiva o pro-pobre es la politica de gasto educativo del Estado. En el caso de la
variable lengua, nuevamente una politica pro-pobre deberia tener un foco especial en
poblaciones indigenas, por lo que un mayor gasto en areas con esta caracteristica

sugeriria una politica con contenido de equidad.
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V.- Determinantes del gasto publico en educacidén al nivel de las
unidades ejecutoras

5.1. Metodologia y fuentes de informacién
La estimacion econométrica del modelo planteado se realiza con informacién de corte

transversal para el afio 2001%. La unidad de analisis la constituye la unidad ejecutora
(UE). Por ello, es indispensable en primer lugar definir su jurisdiccion, esto es, los
distritos, provincias y/o el departamento que abarca cada UE. El documento base para la
definicién del ambito geografico o jurisdiccion de las UEs ubicadas fuera del departamento
de Lima ha sido “PERU. Codificador de Regiones y Subregiones de Educacion, y de USE
y ADE y Cddigos Geograficos de los ambitos de influencia 2001”, del Ministerio de
Educacion. Donde necesario, esta informacion fue complementada con el documento
“Unidades Ejecutoras Regionales 2003 y su ambito geografico” también del Ministerio de
Educacion. En el Anexo Il se presenta una lista de las UE existentes en los afios 2000,
2001 y 2002, ademas de las provincias y distritos que éstas abarcan.

En el proceso de construccion de variables, cuando las variables estan al nivel de
provincias, se ha ponderado el valor de la variable introducida por la poblacion de cada
provincia que compone la UE. A continuacién se detalla la operacionalizacién de las

distintas variables y las fuentes de informacién utilizadas.

2 Existe un fuerte componente inercial en el gasto publico. Esto es, la asignacion presupuestal en
cualquier afio es muy similar a la del afio anterior. Evidencia de esto se presenta en el Anexo Ill. El
foco de esta investigacion, sin embargo, esta en determinar qué variables influencian la distribucion
del gasto de las UEs en un determinado punto del tiempo, por lo que se trabajo con informacion de
corte transversal.
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5.1.1 La variable endégena

El analisis de la seccion Il mostré la fuerte heterogeneidad que caracteriza el universo de
las UEs. Se concluy6é también que la mejor forma de controlar por la escala de las
unidades es normalizando el gasto por el volumen de la matricula. Por ello, la variable
enddgena que se utilizara en el presente analisis es el gasto publico en educacion basica
por alumno. Por otro lado, también se detall6 la distribucion del gasto de acuerdo a sus
principales rubros: remuneraciones, bienes de consumo, capital y gastos administrativos
principalmente. Una conclusion de ese andlisis subraya la importancia de dos rubros: el

gasto en planillas y el gasto administrativo.

En cuanto al primero de estos rubros, dado que las remuneraciones estan fijadas
exégenamente y la capacidad de contratacion es muy limitada, se puede considerar que
éste es un gasto fijo sobre el cual el funcionario de la UE no tiene ningin control. Resulta
interesante, entonces, observar qué ocurre con el gasto sobre el cual si tiene control. En
esta direccion, se ha definido una segunda variable enddégena que sustrae del gasto total
el gasto en planillas. En cuanto al segundo rubro, interesa también saber los
determinantes del gasto que va directamente a las escuelas. La tercera variable
enddgena, entonces, excluye a los gastos administrativos de la UE. Finalmente, una
cuarta definicion integra las dos consideraciones anteriores, sustrayendo del gasto total
tanto el gasto en planillas como el administrativo. La Tabla 14 resume las variables

endogenas definidas.

Tabla 14. Definicion de variables endégenas

Modelos Variable endégena

Modelo 1 Gasto Publico Total por alumno

Modelo 2  (Gasto Publico Total — Gasto en Planillas) por alumno

Modelo 3  (Gasto Publico Total — Gasto Administrativo) por alumno

Modelo 4  (Gasto Publico Total — Gasto en Planillas - Gasto Administrativo) por alumno

En consecuencia, las definiciones operativas de las variables endégenas son:
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e Gasto Publico Total anual devengado?®® en Educacién Basica por alumno en la UE

e Gasto Publico Total anual devengado neto del gasto en planillas, en Educacion
Basica, por alumno en la UE

e Gasto Publico Total anual devengado neto del gasto administrativo, en Educacion
Basica, por alumno en la UE

e Gasto Publico Total anual devengado neto del gasto administrativo y del gasto en

planillas, en Educacion Basica, por alumno en la UE.

La informacion referente a estas variables se ha obtenido de la base de datos del SIAF en

la pagina web del Ministerio de Economia y Finanzas (www.mef.gob.pe). Para normalizar

la variable de gasto se ha dividido entre el volumen de poblacion matriculada en las
escuelas publicas que se encuentran bajo el ambito de la UE. Dicho dato se ha extraido
de las bases de datos de Estadisticas Basicas que se hallan en la pagina web del

Ministerio Educacion (www.minedu.gob.pe). Sélo se consideran los alumnos

pertenecientes a los niveles de inicial, primaria y secundaria de dichos centros. Dado que
esta informacion se encuentra al nivel de centros educativos, se ha sumado el total de
alumnos de todos los centros ubicados en los distritos que pertenecen a cada una de las
UEs.

5.1.2 Las variables independientes

Variables relacionadas con la Demanda Educativa

La tasa de analfabetismo a nivel de distrito es una proyeccion al afio 2000, a partir de los
datos del Censo de Poblacion de 1993. A partir de estos datos distritales se ha construido

una tasa promedio ponderada para cada UE.

Las variables numero total de alumnos matriculados en escuelas privadas y estatales, y el
numero total de profesores en las UE se obtienen de las bases de datos de Estadisticas
Basicas. Debido a que esta informacion se encuentra a nivel de centros educativos, fue
necesario agregar estas cantidades segun la UE a la que pertenecen. A partir de la misma

fuente también se construyo6 el ratio de alumnos por docente.

2 E| gasto devengado es la fase del ciclo del gasto donde se registra la obligacién de pago, como
consecuencia del respectivo compromiso contraido.
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El gasto publico departamental en educacion se construye sumando cada uno de los
gastos totales anuales de las UEs pertenecientes a cada uno de los departamentos. La
fuente es el SIAF — MEF.

Caracteristicas de las UEs

El ambito geografico predominante (urbano / rural) a nivel distrital se obtiene a partir del
Mapa de Pobreza del Ministerio de Economia y Finanzas (2001). La variable se construye
a partir del dato poblacional, tomando la proporcién de la poblacion urbana sobre la
poblacion total en la jurisdiccion de la UE. La variable area recoge la amplitud de la
jurisdiccion medida en Km? y es aproximada a través de la medida de la superficie que
abarca la UE, dato del INEI.

Las variables de caracterizacién organizacional son dos. La primera se refiere al modelo
identificado. Los cuatro modelos de administracién del gasto han sido incorporadas
mediante variables dicotémicas. Asi, en el caso del modelo 1, aplicado en Lima y Callao,
se le asigna un valor de 1 si la UE pertenece a Lima o Callao y 0 en el resto de los casos.
El modelo 2 es aquél en el que las UEs son DRE, por lo que se ha creado la variable
dicotomica DRE que toma el valor de 1 si la UE es DRE y 0 en el resto de los casos. El
modelo 3 es aquél en el que las DSRE son UEs, tomando el valor de 1 si la DSRE es UE
y 0 en el resto de los casos. El modelo 4, en el que las USE y las ADE son UEs se ha
tomado como base, por lo que no se incorpora en la regresion. La segunda variable es

mas directa y se refiere al nUumero de UEs existentes en el departamento.

Caracteristicas sociodemogréaficas

Las variables correspondientes a caracteristicas sociodemograficas son el idioma y la
incidencia de pobreza. La variable idioma predominante se construye a partir del Censo
Escolar 2001. Se utiliza la pregunta sobre el idioma de ensefianza en el centro educativo
para construir un ratio de centros educativos donde predomina lengua espafiola sobre el
total de centros educativos. La variable incidencia de pobreza se obtiene del Mapa de

Pobreza del Ministerio de Economia y Finanzas (2001).

La Tabla 15 presenta los estadisticos descriptivos de las variables incluidas en el analisis.
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Tabla 15. Estadisticos descriptivos de las variables

Variable Obs. Media  Std. Dev. Minimo Maximo

Demanda educativa

Analfabetismo 81 18.108 12.205 2.145 51.995
Numero de profesores 81 3272.346 3043.189 165.000 14447.000
Matricula Publica / Matricula Total 81 0.906 0.103 0.529 1.000
In (Gasto departamental por alumno) 81 8.437 1.466 6.255 12.773
Alumnos / docente 81 22.634 3.794 12.795 30.829

Caracteristicas de la UE

Ambito 81 0.526 0.375 0.000 1.000
Area 81 16279.510 35302.570 35.460 274184.300
Gasto administrativo / Gasto Total

Dummy Lima 81 0.222 0.418 0.000 1.000
Dummy DR 81 0.309 0.465 0.000 1.000
Dummy DSRE 81 0.185 0.391 0.000 1.000
Numero de UEs en el departamento 81 7.864 5.845 1.000 17.000

Caracteristicas sociodemogrdficas
Idioma 81 0.975 0.058 0.680 1.000
Pobreza (% de pobres) 81 0.683 0.228 0.124 0.974

5.2 Resultados empiricos

La Tabla 16 muestra el nivel de variabilidad en la asignacion del gasto entre UEs.

Tabla 16. Variabilidad del Gasto publico en Educacion Basica por Alumno

Variable Media Max. Min. Std. Dev.
gasto por alumno 734 2412 467 272
(gasto - administrativo) x alumno 722 2266 464 256
(gasto - remuneracion) x alumno 62 933 4 129
(gasto - remuneracion - administrativo) x alumno 50 787 1 111

Graficamente se puede advertir con mayor claridad lo expuesto en esta tabla. Se ha

ordenado la variable enddégena, segun el nivel de pobreza de las Unidades Ejecutoras.
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El mapa que se presenta a continuacion presenta la asignacion del gasto total por alumno
para cada UE, ordenadas por cuartiles de acuerdo a su nivel de gasto. Como se puede
apreciar, el cuartil de mayor nivel de gasto por alumno incluye a las unidades ejecutoras
de los departamentos de la costa central (Lima, principalmente), asi como la costa y parte
de la sierra sur, y Tumbes en el norte. Las UEs en el resto de cuartiles estan dispersas a

lo largo del territorio nacional, sin un patron de aglomeracion claro.
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Las regresiones fueron estimadas por el método de minimos cuadrados ordinarios,

considerando las variables explicativas antes mencionadas. Se ha corrido en todos los

casos, la variable endégena versus trece variables explicativas y un término constante. La

siguiente Tabla 17 resume los resultados:

Tabla 17. Resultados de regresiones de determinantes del gasto publico por alumno

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
In [(gasto -
In [(gasto - In [(gasto - remuneraciones -
In (gasto total por remuneraciones) administrativo ) administrativo) por
alumnot) por alumno] por alumno] alumno]
coef. t coef. t coef. t coef. t
Demanda educativa
Analfabetismo 0.002 (0.87) 0.017 (2.27)** 0.002 (0.80) 0.020 (1.85)*
Numero de profesores 0.000 (0.78) -0.000 (2.00)* 0.000 (0.76) -0.000 (1.84)*
Matricula Publica / Matricula Total -0.627 (1.81)* -0.884 (0.95) 0.643 (1.86)* -0.815 (0.60)
In (Gasto departamental por alumno) 0.140 (4.00)** 0.571 (6.06)*** 0.129 (3.68)*** 0.509 (3.74)***
Alumnos / docente -0.049 (6.91)*** -0.040 (2.11)* 0.049 (6.96)*** -0.052 (1.90)*
Caracteristicas de la UE
Ambito 0.102 (0.93) -0.157 (0.53) 0.100 (0.91) -0.150 (0.35)
Area 0.000 (0.02) 0.000 (0.48) 0.000 (0.02) 0.000 (0.17)
Dummy Lima 0.014 (0.17) 1.377  (5.90)*** 0.005 (0.05) 1.645 (4.89)**
Dummy DR 0.107 (1.43) 0.897  (4.48)** 0.094 (1.26) 0.986  (3.41)**
Dummy DSRE -0.017 (0.27) 0.179  (1.09) 0.024 (0.40) 0.111  (0.47)
Numero de UEs en el departamento -0.021 (2.88)*** -0.083 (4.17)* 0.020 (2.73)** -0.079 (2.75)***
Caracteristicas sociodemogrdficas
Idioma -0.319 (0.90) -2.535 (2.65)*** 0.303 (0.86) -3.171  (2.30)*
Pobreza (% de pobres) -0.012 (0.05) -1.676 (2.50)* 0.009 (0.04) -1.826 (1.89)*
Constante 7.376  (13.98)*** 3.948 (2.78)*** 7.453 (14.13)*** 4925 (2.40)**
Observaciones 81 81 81 81
R? cuadrado ajustado 0.73 0.82 0.72 0.72
F (13, 57) 17.53 28.71 16.59 16.68

Nota: significancia del estadistico: (***) al 99%, (**) al 95% y (*) al 90%

Antes de discutir los resultados, es importante atender a una plausible sospecha de

problema de endogeneidad en la especificacion. En efecto, se podria considerar que la

variable de participacion de la matricula publica en la matricula total esta determinada por

el volumen de gasto publico por alumno; esto es, donde el gasto publico por alumno es
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mayor, mas familias enviaran a sus hijos a escuelas publicas. De ser éste el caso,
nuestras regresiones no reflejarian una relacion de nuestro indicador de demanda hacia el
gasto publico, sino, al menos parte, una relacion en la direccidon opuesta. Para descartar
esta posibilidad hallamos los coeficientes de correlacion entre las dos variables,
encontrando que ambos son bastante cercanos a cero: 0.14 para el gasto total y -0.09
para el gasto sin remuneraciones. Mas aun, en el caso de del gasto sin remuneraciones la
relacion es inversa. Podemos, entonces, descartar un potencial problema de

endogeneidad.

Volviendo a los resultados, tres variables resultan no significativas en todos los modelos:
la proporcién de poblacion urbana en la UE, el modelo con DSRE como UEs y el area de
la UE. Asi, esta evidencia no valida la hipotesis de un sesgo urbano en la asignacién del
gasto educativo y sugiere que el mayor o menor nivel de urbanizacion de la UE no afecta
la distribucién del gasto por alumno. Tampoco el tamafio fisico de la UE en términos de su
extension territorial tiene influencia sobre el gasto por alumno. Finalmente, el modelo que

incorpora a SDRE como UEs no tiene efecto sobre el volumen de gasto por UE.

A continuacion, se discuten los resultados para cada modelo.

Modelo 1: Determinantes del Gasto Publico Total en Educaciéon Basica por alumno

Se puede comprobar que las variables institucionales referidas a las caracteristicas de las
UEs juegan un rol importante en la determinacion del gasto publico global por alumno.
Asimismo, algunas variables de demanda y sociodemograficas también resultan
significativas. En cuanto a las primeras, se comprueba que el arreglo organizacional
importa: el numero de UEs en un departamento afecta negativamente el gasto por
alumno. Asi, el modelo predice que la creacion de nuevas UEs tendra como consecuencia
una reduccion en el gasto por alumno. El impacto sobre esta definicion de gasto

educativo, sin embargo, es pequefio.

En cuanto a las variables de demanda, como se podria esperar, el gasto departamental
se relaciona positivamente con el gasto de la UE. El numero de profesores, sin embargo,
no tiene efecto significativo. La conclusion es que, como grupo de interés, los maestros no
tienen capacidad para influenciar el volumen del gasto por alumno. La proporcién de la

matricula en escuelas publicas afecta la distribucion del gasto, pero en la direccién
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contraria a la que la consideracién de los padres de familia como grupo de influencia
sugiere. Asi, mientras mayor esta proporcion, menor el gasto por alumno. En esta misma

direccion influencia el nimero de alumnos por docente.

Finalmente, ni la incidencia de la pobreza, ni indicadores de carencia educativa (o de
mayores necesidades) como la tasa de analfabetismo o la proporcion de poblacién
indigena influencian la distribucion del gasto total por alumno. Esta evidencia sugiere,

pues, que la politica del gasto educativo no atiende a principios de equidad.

Modelo 2: Determinantes del Gasto Publico en educaciéon Basica sin
Remuneraciones por alumno

En este caso, son nueve las variables que resultan significativas al explicar el gasto
publico sin remuneraciones por alumno. Dos de las tres variables que explican el gasto
publico total aqui actuan en la misma direccion pero con un impacto mayor. Por ejemplo,
una UE adicional en un departamento reduce el gasto por alumno en 8.3 por ciento. La
proporcién de matricula en escuelas publicas, por otro lado, aqui carece significancia
estadistica. Otras variables, en contraste, adquieren significancia: la que identifica a las
UEs que son unicas en sus respectivos departamentos, la tasa de analfabetismo, la
ubicacion en el departamento de Lima, el idioma predominante, la incidencia de pobreza y

el numero de docentes.

En cuanto a las variables institucionales, ademas del numero de UEs en el departamento,
importa la caracteristica de que haya una sola UE, esto es la DR, en el departamento. En
éstas, en promedio el gasto por alumno excluyendo remuneraciones es casi 90 por ciento
mayor que en el resto. Como dijimos antes, también el nimero de UEs tiene un efecto

negativo mayor que en el anterior modelo.

En cuanto a los grupos de influencia, en este modelo el numero de docentes tiene un
efecto adverso, pero muy pequeno sobre el gasto sin remuneraciones por estudiante.
Desde la hipotesis de los maestros como el principal grupo de interés, éste es un
resultado paraddjico. Uno esperaria que la mayor concentracion de maestros incida sobre
la asignacion de mayores recursos, pero el efecto estimado parece ir en la direccion

contraria. Esto confirma la debilidad de los maestros como grupo de influencia.
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En cuanto a las variables sociodemograficas, el signo del coeficiente de la variable
incidencia de pobreza indica que la distribucion del gasto educativo sin remuneraciones
es regresiva. Por cada punto adicional de pobreza, el gasto se reduce en 1.6 por ciento.
Asi entre una UE con 10 puntos porcentuales adicionales de pobreza recibe 16 por ciento
menos de gasto por alumno. Por otro lado, sin embargo, las variables de tasa de
analfabetismo y proporcidon de poblacién hispano hablante sugieren cierta consideracion
por carencias educativas y presencia de poblacion indigena, respectivamente. Asi,
mientras mayor la tasa de analfabetismo hay un mayor gasto por alumno; mientras que a

mayor proporcion de poblacién hispano hablante, menor el gasto.

Finalmente, la evidencia revela un sesgo centralista. Asi, el hecho de que una UE se
ubique en el departamento de Lima incrementa su presupuesto para gastos diferentes al
pago de remuneraciones en 138 por ciento con relacién a las UEs del resto de
departamentos. Esto indica la existencia de un fuerte sesgo centralista en la distribucion

del presupuesto educativo.

Modelo 3: Determinantes del Gasto Publico sin Gasto Administrativo por alumno

El comportamiento de este modelo es muy similar al del modelo 1 antes discutido. En
efecto, no sélo las mismas variables son significativas, sino incluso el valor de los
parametros es muy similar, cuando no idéntico. La implicancia de esto es que pareceria
que las diferencias en el gasto administrativo entre UEs no parecen introducir elementos

explicatorios independientes o diferenciados

Modelo 4: Determinantes del Gasto Publico sin Gasto Administrativo y sin Gasto en
Planillas, por alumno

En este modelo aproximamos una medida mas precisa del gasto que efectiva y
directamente llega al alumno. Los resultados muestran un comportamiento muy similar al
del Modelo 2.
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5.3 Conclusiones

Los resultados muestran la importancia de los factores institucionales para explicar la
asignacion del gasto por alumno. Especificamente, las variables organizacionales
(numero de UEs y DR) tienen un efecto importante, sugiriendo que hay ganancias en la
centralizacion del gasto a nivel regional. Esto puede relacionarse a temas de economias
de escala, por un lado, pero, por otro lado, también a la superior capacidad negociadora
de una sola entidad vis-a-vis varias entidades mas pequefas, seguramente con menor

capital humano y activos politicos, y espacialmente mas dispersas.

En cuanto a los factores por el lado de la demanda, los resultados sugieren que el
principal grupo de interés esta dentro de la burocracia del sector. Asi, el nUmero de
docentes no afecta el gasto total por alumno. Mas aun, afecta el gasto una vez excluidas
las remuneraciones, pero en la direccion opuesta a la que predeciria un modelo tipico de
grupos de interés. Por otro lado, cabria esperar que mientras mayor la proporcion de
alumnos en escuelas publicas, mayor la presion por recursos adicionales para las
escuelas publicas. Esto no se verifica ya que cuando la variable es significativa (gasto
total) tiene el signo opuesto al esperado. Estos resultados sugieren una considerable
impermeabilidad de la burocracia sectorial a las presiones externas. Lamentablemente,
esto no se traduce en un celo por el cumplimiento de los objetivos enunciados del sector
de equidad y calidad. Si bien no tenemos indicadores de lo segundo, las variables
sociodemograficas incorporadas nos permiten juzgar si la distribucion de los recursos es

consistente con objetivos de equidad.

En efecto, la variable de incidencia de pobreza nos permite afirmar el caracter regresivo
de la politica de gasto educativo, una vez excluidas las remuneraciones. Cuando se
incluyen éstas, no influencia el gasto. Sin embargo, en el caso de la definicion que
excluye la planilla una variable de carencia educativa como la tasa de analfabetismo
impacta positivamente sobre el gasto. Asi también, con esta definicion, la predominancia

de la poblacién indigena esta asociada a un mayor gasto.
Un resultado adicional es que se encuentran diferencias importantes en el

comportamiento de los modelos con y sin gasto en planillas. Un aspecto a destacar en

esta direccién es que una vez que se excluye el gasto en remuneraciones la variable
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relacionada a localizacidon geografica (Lima) adquieren significancia estadistica y tienen

un impacto considerable.

Los resultados hasta este punto sugieren que se requiere una reforma al sistema de
asignacion del gasto publico en educacion, ya que mejoras organizacionales podrian
traducirse en un mayor gasto por alumno. Por otro lado, a pesar de cierto sesgo a favor
de areas con mayores tasas de analfabetismo y presencia de poblacién indigena, la
politica de gasto, en especial del gasto sin remuneraciones, actualmente no parece ser
consistente con los objetivos de equidad del sector. Esto deberia ser considerado en
particular para una descentralizacién que apunte a mejorar la calidad y equidad de la
educacion. Sin embargo, hasta aqui hemos analizado el proceso de asignacion hasta los
organos de tercer nivel, esto es, las UEs. Resulta importante llevar este andlisis un paso

mas alla y ver qué ocurre entre las UEs y las escuelas.

VI. Determinantes del gasto publico educativo al nivel de
escuelas

6.1 Aspectos conceptuales

Complementando el analisis anterior, interesa examinar ahora los determinantes de la
asignacion de gasto publico al nivel de las escuelas. Las ideas discutidas en la seccion
anterior pueden ser evaluadas también a este nivel. En buena parte los actores son los
mismos: funcionarios publicos, maestros, padres de familia. El nuevo actor es
precisamente la escuela. La idea es que diferencias en las caracteristicas de la escuela y
su entorno socio-demografico explican las diferencias en el volumen de recursos que la
escuela recibe ya sea via el pago de remuneraciones o en bienes y servicios. Esto

permitira poner a prueba las teorias descritas en la seccion 4.1.

Especificamente, la accidn de los padres de familia podria tener un impacto mayor sobre
la asignacion de recursos a este nivel ya que, en ausencia de organizaciones de nivel
regional o nacional, su capacidad de influencia es mayor en el nivel local. Por su lado, los
sindicatos que ya al nivel de la asignaciéon a UEs no mostraron mayor gravitacion, se

esperaria que a este nivel la tengan menos aun. Por el lado del funcionario publico, dado
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el objetivo declarado de equidad de la politica del sector, interesa observar si existe algun

sesgo a favor de los pobres o de las escuelas con mayores carencias educativas.

Para poner a prueba estas hipotesis se ha formulado la siguiente especificacion

In GE; = po + B1E; + oDE; + fpsZ; + ¢

donde:

In GE; = logaritmo del gasto por alumno en la escuela i

E; = vector de variables relacionadas con las caracteristicas de la escuela i.

DE; = vector de variables relacionadas con las caracteristicas del director de la
escuela i

Z = vector de variables relacionadas con caracteristicas sociodemograficas

en la localidad de la escuela i.

Este modelo plantea que la distribucion del gasto publico en educacion basica por alumno
a nivel de la escuela se explica por variables referidas a las caracteristicas de la escuela,
las caracteristicas del director de la escuela y a variables socioecondmicas de la

localidad.

La siguiente Tabla 18 presenta las variables incorporadas en el analisis, asi como sus

definiciones operativas.
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Tabla 18. Variables para el analisis del gasto por alumno a nivel de escuelas

Variables

Variable endégena
Gasto educativo

Variables independientes

Caracteristicas de la escuela
Tipo

Tamafio

Tamario del aula

Proporcion de aulas usadas
Incidencia de desnutricion

Distancia a la UE
Financiamiento adicional

Volumen de financiamiento adicional

Recursos humanos

Equipamiento

Género predominante
Capacidad APAFA

Caracteristicas del director
Experiencia en el cargo

Sexo
Nivel educativo

Caracteristicas del entorno
socioeconémico

Lima

Ambito geogréafico

Acceso a servicios publicos de la localidad

Accesibilidad
Idioma

Oferta educativa

Carencias educativas
Gasto publico en educacion

Definicion

Gasto anual por alumno

Gasto anual por alumno excluyendo
remuneraciones

D=1 si es unidocente, 0 otros casos
Numero de docentes

Numero de alumnos por aula en uso
Aulas en uso / Total de aulas

Porcentaje de nifios con algun grado de
desnutricion en el centro educativo
Distancia de la escuela a la UE en horas

D=1 si la escuela tiene financiamiento adicional al
del MINEDU, 0 otros casos

D=1 si el financiamiento adicional incluyo pago de
salarios

Porcentaje de docentes nombrados
Porcentaje de docentes titulados

D=1 si tiene la escuela tiene computadoras para los
alumnos, 0 otros casos

D=1 si tiene juegos recreativos, 0 otros casos
D=1 si tiene sala de profesores, 0 otros casos
Numero de nifios / Total alumnos

Ingresos APAFA por alumno

D=1 si tiene 0-2 afios como director de la escuela,
D=2 si tiene mas de 2 y menos de 5, D=3 si tiene

mas de 5 y menos de 10, D=4 si tiene mas de 10

D=1 si el director es varén, 0 otro caso

D=1 si tiene educacion superior universitaria, 0
otros casos

D=1 si la escuela se encuentra en el departamento
de Lima, 0 otros casos

D=1 si la escuela es urbana, 0 otros casos

Numero de servicios a los que tiene acceso la
localidad

D=1 si la comunidad tiene acceso a carretera
D=1 si escuelas autoreportan predominancia del
idioma espafriol en la zona

D=1 si hay mas de una escuela primaria en la
comunidad

Tasa de analfabetismo provincial

Gasto anual de la UE por alumno, excluyendo a la
escuela observada

Etiqueta

Ingtot
Ingsrem

unidoc
docentes
tam_aula
pr_aulas_uso
desnutricion

distancia
ot_finan

apafa_in

p_nombrados
p_titulados
comput

djuegos

dsalas
porc_nifios
In_ys_apafa

exp

sex_dir
superior

Lima

ambito
dss_loc

carreter
d_idioma

otra_escuelas

analfab
In_g_UE_al

Fuente

CEyEIA
CEyEIA

EB
CE
EB
EB
EIA

EIA
EIA

EIA

CE
CE
EB

EB
EB
EB
EIA

EIA

EIA
EIA

EIA

MEF
EIA

EIA
EIA

EIA

INEI
MEF

Nota:
CE: Censo Escolar 2001
EB: Estadisticas Basicas 2001

EIA: Encuesta del Insituto Apoyo

INEI: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica
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MEF: Ministerio de Economia y Finanzas

En cuanto a las caracteristicas de la escuela, se espera que las variables tipo (unidocente
/ polidocente) y tamafo afecten el gasto asignado por alumno en la medida en que
aproximan diferencias en el poder de negociacion de la escuela frente a la UE. Asi, las
escuelas polidocentes y con mayor numero de maestros deberian estar en capacidad de

obtener mas recursos que aquéllas unidocentes o con pocos maestros.

El tamafio del aula es un indicador de la intensidad del uso de la infraestructura de la
escuela. Controlando por el resto de caracteristicas, se esperaria que entre dos escuelas
por lo demas similares, aquéllas con mayor nimero de alumnos por aula reciban mas
recursos que aquéllas con menos. Esto porque sus demandas de bienes y servicios son
mayores y porque cuentan con una mayor constituencia para presionar. Por otro lado, la
distancia de la escuela a la UE es una variable que se espera influya negativamente sobre
el gasto. Cuanto mas lejana sea la escuela, mas costoso le es poder presionar por

mayores recursos.

El financiamiento adicional de la escuela es un indicador del nivel de sus activos politicos.
Estos mismos activos pueden facilitar la obtencion de mas recursos de su UE para la
escuela. Respecto al factor de los recursos humanos, se espera que tanto la proporcion
de docentes nombrados como la de titulados afecte positivamente la asignacion a la
escuela, ya que este tipo de personal es el mas costoso. En el caso de los nombrados,

ademas, su peso relativo es un proxy de la importancia del sindicato en la escuela.

Se ha incluido también una variable que busca capturar la presencia de algun sesgo de
género en la asignacion de recursos, la proporcion de nifios en la escuela. Finalmente,
dos variables de capital social incluidas se refieren a atributos de la APAFA. Se espera
que el nivel de ingresos de la APAFA por alumno afecte positivamente el gasto asignado
a la escuela al capturar dos efectos. El primero es el nivel socioeconémico de las familias
usuarias de una escuela. El segundo es el efecto puro del capital social, reflejado en la

capacidad organizativa. Se ha incluido también la frecuencia de reuniones de la APAFA.

Las caracteristicas del director incorporadas en el analisis son: experiencia en el cargo y

nivel educativo. Es de esperarse que una persona mas instruida y con mayor experiencia

63



en el puesto cuente con mejores herramientas intelectuales y politicas para conseguir
mayores recursos para la escuela, por lo que el efecto de estas dos caracteristicas

deberia ser positivo.

Por ultimo, en cuanto al bloque de caracteristicas sociodemograficas, con relacion al
ambito geogréfico, se identifican dos efectos contrapuestos. Por un lado, administrar
servicios sociales de cualquier tipo es mas caro en el area rural que en la urbana. Un
planificador central consecuente con los objetivos de equidad del sector deberia asignar,
un mayor gasto a las escuelas del area rural, ya que alli hay mas pobreza y las
condiciones son mas dificiles. Por otro lado, el area urbana tiene una mayor capacidad de
presion politica. Similar consideracion es pertinente para el caso de la variable de

accesibilidad.

Por su parte, la variable de pobreza captura qué tan progresiva o pro-pobre es la
asignacion del gasto educativo publico a las escuelas. En el caso de la variable idioma,
nuevamente una politica pro-pobre deberia tener un foco especial en poblaciones
indigenas, por lo que un mayor gasto en areas con esta caracteristica sugeriria una
politica con contenido de equidad. Respecto a las carencias educativas, un planificador
central redistributivo asignara mayor presupuesto a escuelas en distritos con tasas de

analfabetismo mas altas.

La oferta educativa, es decir, la existencia de mas escuelas en la localidad es una variable
que en principio, debiera tener un impacto positivo sobre el gasto por alumno. Si la
comunidad cuenta con mas escuelas, entonces la UE cuenta con un mayor presupuesto

para el nivel educativo correspondiente.

Finalmente, se ha incorporado también el gasto por alumno de la UE a la que pertenece la

escuela, como variable de control.

6.2. Informacion y fuentes

La estimacion econométrica del modelo planteado se realiza con informacién de corte
transversal para el afio 2001. A diferencia del analisis de la anterior seccion, para el cual
se pudo construir una base de datos que incorpora al total de UEs operativas en el afno

2001, en esta seccion solamente podremos tener una aproximacion muestral a lo que
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ocurre con la asignacién del gasto a las escuelas. Esto debe ser asi porque el sistema
educativo no cuenta con informacion presupuestal a nivel de colegios. En tal sentido, los
datos con los que se trabajan en esta seccion corresponden a informacion proveniente de
la Encuesta de Seguimiento de Gasto Publico presentada en la seccion 3. Como parte
del trabajo de dicha encuesta se administré un cuestionario a los directores de una
muestra de colegios en la jurisdicciéon de las 25 UEs en que se enfocd dicho estudio. En

el Anexo | se detallan las caracteristicas de dicha encuesta.

6.2.1 Sobre Ia muestra de escuelas

Un asunto que amerita discusion es el tema de las caracteristicas de la muestra de
escuelas. Si bien la muestra buscaba representatividad del conjunto del pais al nivel de
las UEs, para lo cual se abarcaron 8 departamentos, las escuelas elegidas no
necesariamente representan al total de centros educativos de cada UE. El procedimiento
seguido implicé escoger cuatro escuelas de cada UE, dos urbanas y dos rurales. Estas
escuelas se escogieron siguiendo criterios de simplificar la logistica del trabajo de campo,
cuyo foco central eran las UEs antes que las escuelas. Por esta razon, no se puede
asumir que las escuelas analizadas son representativas de las UEs a las que pertenecen,

menos aun que representan al total de escuelas del pais.

No obstante, el analisis se justifica por varias razones. En primer lugar, no se cuenta con
estudios empiricos que den cuenta de la asignacién de recursos a las escuelas, siendo
éste un tema critico para cualquier reforma educativa. La necesidad de comenzar a echar
luces sobre este tema para alimentar la discusion de politicas es imperiosa. En segundo
lugar, la recoleccién de informacion para realizar este tipo de estudio es muy onerosa, por
lo que es necesario hacer el mejor uso posible de la informacion que se tiene. Finalmente,
tercero, el estudio permite plantear hipétesis que guien investigaciones futuras con bases
de datos mas completas y de representatividad mas clara sobre las mas de 28,000

escuelas primarias estatales a nivel nacional.
En esta seccidon se va a trabajar con una muestra de 96 colegios, de 25 unidades

ejecutoras, representativas de 8 departamentos del Perl. Las encuestas las realizo el

Instituto APOYO en mayo del 2002. El cuestionario sobre las escuelas fue administrado a
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los directores de colegios®*. Los temas abordados incluyen caracteristicas del director, de
la escuela y la localidad. Asi mismo, contiene secciones sobre aspectos administrativos,
financieros, de recursos humanos, entre otros. Es importante destacar que los directores
facilitaron a los encuestadores las 6rdenes de compra de sus escuelas, con lo que fue
posible construir la serie de gasto en bienes de consumo y de capital. La informacién
proveniente de la citada encuesta fue complementada para el presente estudio con
informacion obtenida en las bases de datos de Estadisticas Basicas del MINEDU (2001) y

del Censo Escolar.

A continuaciéon se detalla la operacionalizacién de las variables y las fuentes de

informacion utilizadas.

6.2.2 La variable endégena

En el presente andlisis la variable enddgena es el gasto por alumno de la escuela. A
diferencia de la especificacion para el analisis al nivel de las UEs, se usaran sélo dos
definiciones del mismo: total y excluyendo remuneraciones. La razén de esto es la
dificultad de definir con precision los gastos de administracion de la escuela. Por lo
demas, como se pudo observar en la seccidn anterior, las variaciones mas interesantes

se dan entre estas dos categorias.

* El instrumento consta de un total de 187 preguntas mas una guia de observacién. Esta
disponible a solicitud del interesado.
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Tanto la variable de gasto total como la de gasto sin considerar remuneraciones se han
construido a partir de la informacion obtenida en el Censo Escolar (cantidad del personal
docente y administrativo, seguin categorias remunerativas)® y en la encuesta a directores
de escuelas realizada por el Instituto APOYO (gasto en bienes de consumo, de capital y
en servicios). Tal como en el analisis al nivel de las UEs, para controlar las variaciones en
los precios regionales, los datos han sido homogeneizados usando indices de precios

regionales.

6.2.3 Las variables independientes

Variables relacionadas con las caracteristicas de la escuela

Los datos referidos al tipo de escuela, nimero de docentes, alumnos y aulas en uso han
sido obtenidas de la base de datos Estadisticas Basicas (MINEDU). De esta misma fuente
provienen los datos de profesores nombrados y/o titulados. La distancia de la escuela a la
sede de la UE a la que pertenece proviene de la encuesta del Instituto APOYO, asi como
las variables que se utilizan para medir el financiamiento adicional. Estas son: recursos
propios de la escuela (quioscos, alquiler de cochera, venta de bienes), recursos provistos
por el municipio, ONGs o iglesias. La antigliedad de la escuela también se obtuvo de la
encuesta del Instituto APOYO.

Variables referidas a las caracteristicas del director de la escuela

La experiencia y el nivel educativo del director, asi como la su estatus laboral han sido
obtenidas de la encuesta del Instituto APOYO. Esta ultima variable, sin embargo, no se
considerd en los modelos debido a que solamente uno, de los 96 directores, tenia la

condicion de contratado.

Variables relacionadas con las caracteristicas sociodemograficas

Para definir el ambito geografico se utilizo la informacion proporcionada por el Mapa de
Pobreza del MEF. La tasa de analfabetismo se refiere al ambito distrital y se obtuvo del
Censo de Poblacién y Vivienda de 1993. En el caso del idioma predominante en la
localidad, se ha tomado el reporte del director, recogido en la encuesta del Instituto
APQOYO. De alli también proviene el acceso de la localidad a servicios basicos, asi como

la existencia de otras escuelas primarias en la comunidad y la distancia en tiempo de la

% La metodologia utilizada para calcular el gasto en personal se detalla en el Anexo 4.
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escuela a la sede de la UE a la que pertenece. El gasto publico en educacién en el area,

se construyo en base al gasto de la UE por alumno, excluyendo a la escuela observada.

A continuacion, en la Tabla 19 se presentan los estadisticos descriptivos de las variables.
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Tabla 19. Estadisticos descriptivos de las variables

Variable Obs Mean Std. Dev. Min Max
Variable dependiente
Gasto total por alumno 81 6.357 0.449 3.709 7.126
Gasto por alumno sin considerar
remuneraciones 81 1.243 1.440 -1.908 5.015
Variables independientes
Caracteristicas de la escuela
Ingresos de la APAFA 81 1.041 2.417 -7.070 3.661
Financiamiento adicional 81 0.630 0.486 0.000 1.000
Recursos humanos
(% profesores nombrados) 80 85.169 18.387 28.570 100.000
Recursos humanos
(% profesores titulados) 80 83.568 18.238 33.330 100.000
Género predominante 81 0.517 0.095 0.000 0.750
Equipamiento
(juegos recreativos) 81 0.864 0.345 0.000 1.000
Equipamiento
(computadoras para alumnos) 81 0.864 0.345 0.000 1.000
Equipamiento
(sala de profesores) 81 0.877 0.331 0.000 1.000
Tamafio 81 21.543 29472 1.000 184.000
Distancia a la UE 81 0.699 0.828 0.000 4.000
Tamanio del aula 81 26.800 19.115 0.820 89.940
Proporcién de aulas usadas 81 0.943 0.132 0.333 1.197
Pobreza
(% alumnos con desnutricion) 81 0.676 0.179 0.207 1.000
Caracteristicas del director
Nivel educativo 81 0.519 0.503 0.000 1.000
Experiencia en el cargo 81 2.284 1.109 1.000 4.000
Sexo 81 0.593 0.494 0.000 1.000
Caracteristicas del entorno
socioeconémico
Inversion publica en educacion

81 6.496 0.209 6.146 6.967
Inversion p_ublica en educacion (sin
remuneraciones) 81 3.686 0.890 1.386 5.204
Oferta educativa 81 0.420 0.497 0.000 1.000
dioma 81 0.827 0.380 0.000 1.000
Carencias educativas (analfabetismo) 81 15.547 13.767 3.700 48.200
Ambito geografico 81 0.716 0.454 0.000 1.000
Lima 81 0.420 0.497 0.000 1.000
Accesibilidad 81 0.481 0.503 0.000 1.000
Pobreza-NBl 81 0.753 0.434 0.000 1.000
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6.3 Resultados empiricos y discusidn

Graficamente se puede advertir con mayor claridad la variabilidad en las variables de
gasto. Se ha ordenado la variable endégena segun el nivel de pobreza de la UE a la que
pertenece la escuela. Como se puede observar ésta es bastante mayor cuando se sustrae

del gasto a las remuneraciones.
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Las regresiones fueron estimadas por el método de minimos cuadrados ordinarios,
considerando las variables explicativas presentadas en la Tabla 18. Se us6 el
procedimiento stepwise para identificar las variables mas relevantes. Luego, se probaron
definiciones alternativas de las variables en algunos casos, mientras que otras variables
fueron descartandose en la busqueda del mejor ajuste. La siguiente Tabla 20 presenta las

especificaciones que proveen los mejores ajustes para cada modelo, respectivamente.
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Tabla 20. Resultados de regresiones de determinantes del gasto publico por escuela

Modelo 1 Modelo 2
Gasto por alumno

Gasto total por alumno excluyendo remuneraciones

coef. t coef. t
Caracteristicas de la escuela
Ingresos de la APAFA -0.029 (0.72) 0.156 © (1.89)
Financimianto adicional -0.164 (1.12) 0.071 (0.23)
Tamario (total docentes) 0.001 (0.98) -0.007 (1.04)
Tamaio del aula -0.007 (2.97)* -0.016 (2.18)**
Equipamiento (computadoras
para los alumnos) -0.105 (0.76) -0.463 (1.02)
Proporcién de aulas usadas 0.123 (0'44) -0.994 (0.82)
% nifios con desnutricién en la
escuela -0.078 (0.22) 1.352 (1.66)
Ir?cid_encia de pobreza en el
distrito -0.590 (1.15) -1.529 (1.22)
NL]m_ero de servicios en la
localidad -0.018 (0.45) -0.257 (2.09)*
Caracteristicas del director
Experiencia en el cargo -0.016 (0.27) -0.077 (0.54)
Caracteristicas del entorno
socioeconémico
Ln (gasto de la UE por alumno) 0.884 (4.38)* 0.280 (1.51)
Oferta educativa (otras
escuelas primarias en la
localidad) 0.016 (0.13) 0.720 (1.96)*
Idioma 0.295 (1.50) 0.106 (0.22)
Ambito geografico 0.003 (0.01) -0.382 (0.83)
Lima -0.085 (0.54) 0.974 (2.24)*
Constante 1.169 (0.75) 2.360 (1.17)
Observaciones 81 81
R-squared 0.37 0.51
F(14,66) 4.26 7.19

t estadisticos entre paréntesis

*kk

* significativa al 10%; ** significativa al 5%; *** significativa al 1%



A diferencia de los resultados obtenidos en el analisis de las UEs, en este caso
encontramos so6lo una variable que afecta a las dos definiciones de gasto. Por otro lado, la
mayoria de las variables no afecta significativamente a ninguna de las variables cuyo
comportamiento se quiere explicar. Asi, por ejemplo, el ambito geografico no resulta
significativo. Esto esta relacionado a los problemas con las caracteristicas de la muestra
que observaramos lineas atras. En efecto, la muestra no representa bien al area rural y
por lo tanto no sorprende mucho este resultado. Similar comentario se puede hacer sobre
la variable de distancia a la UE, que no finalmente no fue considerada en la regresion que
aqui se presenta. Dados los objetivos de la encuesta, se buscaron escuelas relativamente
cercanas a sus UEs, por lo que no se pueden sacar conclusiones con relacion a estas
variables. Tampoco resultaron significativas otras variables del entorno socio-
demografico, como el idioma predominante en la escuela, la incidencia de pobreza en el

distrito o la tasa de desnutricion.

En cuanto a las caracteristicas de la escuela, la intensidad en el uso de su infraestructura,
medida por la proporcion de aulas en uso sobre el total, no parece tener relacién con los
recursos asignados, como tampoco el tamano de la planta de profesores. Este ultimo
resultado parece sorprendente, dado el enorme peso de la planilla en el gasto educativo,
que representa mas del 90% del gasto publico las escuelas. Sin embargo, podria
interpretarse como una evidencia adicional, en la linea de los resultados a nivel de UEs,
de que los maestros no logran articular suficiente presion como para influenciar sobre la
distribucién del gasto educativo, esta vez al nivel mas local. Se examindé también la
influencia de variables de infraestructura de la escuela y en ningun caso se encontré
relacion estadisticamente significativa. En la ecuacion se ha mantenido, no obstante,
puesto que es sospechosa de ser indicador clave del tipo de escuela. Una posible
implicancia de este resultado es que los programas de donaciones de computadoras a
escuelas no estan relacionados a una provisidon de recursos regulares adicionales que
aseguren un uso y mantenimiento adecuado de estos equipos. En algunos casos la
adquisicion de estos equipos pasa por gestiones o adquisiones directas de la APAFA, que
luego también debe contratar docentes especializados para la ensefanza y velar por su
mantenimiento. Finalmente, el acceso de la escuela a otros recursos financieros,
excluyendo a la APAFA, tampoco afecta significativamente el gasto publico por alumno en

la misma.
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La unica variable que parece influenciar tanto el gasto total como el gasto sin
remuneraciones es el tamafio del aula, esto es, el nUmero de alumnos por salén. A mayor
cantidad de alumnos por salén de clase, menor el gasto por alumno. Este resultado es
consistente con el producido al nivel de las UEs. Una explicaciéon de esto se relaciona al
caracter inercial de la asignacion del gasto. Asi, escuelas que han visto incrementada su
matricula no reciben aumentos correspondientes en el volumen de recursos que se les
asigna; inversamente, escuelas que ven disminuida su matricula no observan una
reduccion proporcional en sus recursos. Esto configuraria una practica perniciosa, que
castiga a aquéllas escuelas mas exitosas en captar alumnos y premia a aquéllas que los

pierden. Verificar esta hipotesis requiere de informacién longitudinal para las escuelas.

Enfocandonos en el modelo 1, se observa que la Unica variable que influencia el gasto
publico por alumno, aparte del tamafo del aula, es el gasto por alumno de la UE a la que
pertenece la escuela. Esto indica que la ubicacion de la escuela es critica para la
determinacion del volumen de recursos que recibe por alumno. Mientras mayor sea el
gasto publico educativo en la UE mayores los recursos que le corresponderan. En cuanto
al numero de nifios por aula, el efecto, aunque negativo, parece relativamente pequefio:
por cada alumno adicional por aula, se reduce el gasto por alumno en la escuela en 0.8
por ciento. Asi, si consideramos dos escuelas similares que se diferencian sélo en el
promedio de alumnos por aula y en una de ellas es 10 alumnos mayor que en la otra,

aquélla recibira 8% menos de recursos que ésta.

En el modelo 2 se identifican variables que influencian el gasto publico en la escuela una
vez excluidas las remuneraciones. Como hemos mencionado, interesa esta definicion de
gasto, ya que es ésta la parte sobre la cual la UE tiene total discrecion. En esta direccion,
este analisis puede proveer mayores elementos sobre el tipo de economia politica al nivel
local que sustenta los resultados de asignacion de recursos publicos a las escuelas. Un
primer resultado saltante es que en este caso el gasto por alumno de la UE, excluyendo
remuneraciones, no afecta el gasto en la escuela. Esto sugiere que existe una fuerte
dispersion en el gasto publico en las escuelas al interior de cada UE. Un indicio de esto se
puede recoger en el grafico de dispersion presentado anteriormente si se observa la
distancia entre observaciones contiguas, que son pertenecientes a la misma UE. La

implicancia es exactamente la inversa que en el caso de la definicion mas agregada del
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gasto: en qué UE se localiza la escuela no es relevante en términos de los recursos fuera

de remuneraciones que recibe.

Por otra parte, al igual que en el modelo anterior, el tamafo del aula afecta negativamente
al gasto por alumno. En este caso, sin embargo, el efecto es mas fuerte, casi el doble.
Asi, por cada alumno adicional por aula, se reduce el gasto en bienes y servicios por
alumno en la escuela en 1.6 por ciento. En el ejemplo que presentamos anteriormente,
una escuela con un promedio de 10 alumnos mas por aula recibira 16% menos de

recursos.

Quiza el resultado mas interesante se refiere a la influencia positiva de los ingresos de la
APAFA sobre el gasto asignado, aunque sélo al 90% de significancia. Asi, cada centavo
adicional recaudado por la APAFA por alumno significa 0.15 soles adicionales de gasto
publico en bienes y servicios para la escuela, también por alumno. Como indicamos
anteriormente, esta variable recoge dos efectos diferentes. Por un lado, es claro que los
ingresos de la APAFA son funcién del nivel socio-econémico de los padres de familia. Aun
cuando estamos controlando por la incidencia de pobreza en el distrito y el acceso a
servicios basicos, nuestro control mas directo del nivel socioeconémico de las familias que
envian a sus hijos a una determinada escuela, la proporciéon de nifios con problemas de
desnutricion en la escuela, no resulta significativo. Asi, es posible que parte del efecto que
recoge esta variable sea la mayor capacidad econdmica de las familias. En esta direccion,
la interpretacién del resultado es que hay una distribucién regresiva de recursos, donde la
distribucién del gasto hacia las escuelas refuerza las desigualdades sociales. La
explicacion de economia politica es que esto es asi porque estas familias tienen mas

capacidad de influencia sobre la burocracia publica.

El segundo efecto atribuible a esta variable es que refleja la capacidad organizativa de los
padres de familia. Los ingresos en este caso reflejan activos organizacionales, que
permiten a estas escuelas demandar y obtener recursos adicionales. Por tanto, el efecto
de capital social de la APAFA parece cumplir un rol importante en la asignacion del gasto
por escuela. Asi, reforzar y otorgar mas poder a estas organizaciones, asegurando al
mismo tiempo transparencia en su gestion es sin duda un punto central para la agenda de
politicas para el sector. Evidentemente, se necesita investigacion adicional que permita

deslindar la importancia relativa de estos efectos.
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La variable localizacion en el departamento de Lima juega un rol similar que en el analisis
de las UEs: irrelevante en cuanto al gasto total, pero significativa y con un fuerte efecto
con relacién al gasto sin remuneraciones. Para una escuela, estar ubicada en el
departamento de Lima significa una asignacion de recursos en promedio 102 por ciento
mayor a la que tendria de estar en otro lado. El sistema actual privilegia, pues, al centro
antes que a las regiones, lo que debe tomarse en cuenta ahora que se disefia la

descentralizacion del sector.

Finalmente, un resultado sorprendente es que la existencia de otras escuelas en la
localidad afecta positivamente el gasto por escuela. Esto es algo contraintuitivo, puesto
que uno pensaria que mientras mas escuelas en una localidad, mayor competencia por
recursos Yy, por tanto, menos recursos para todas. El efecto es mas bien el contrario. Esto
posiblemente esté reflejando mejor que el indicador urbano/rural la concentracidon

poblacional y su capacidad de influenciar la distribuciéon de recursos.

6.4 Conclusiones

El analisis enfocado en las escuelas complementa el de las secciones anteriores
proveyendo un analisis de los determinantes de la asignacién de recursos de la UE a la
escuela. Antes de resumir los resultados y esbozar sus implicancias, se debe sefialar que
a diferencia del analisis de la asignacion del nivel central a la UE, donde se trabajo con
informacion del total de las UEs, en este caso la aproximacion es muestral. Mas aun, la
muestra no fue disefiada en funcion de tener una adecuada representacion de las
escuelas, habiendo sido otros los objetivos que guiaron dicho disefio. La consecuencia es
que la muestra no puede ser considerada representativa de las escuelas peruanas. Los
resultados, por tanto, requieren confirmacion con un disefio muestral mas adecuado a los
fines de representar la heterogeneidad de escuelas del pais. Por lo tanto, las conclusiones
que se presentan aqui deben entenderse como preliminares y requiriendo corroboracién.
No obstante, el analisis es particularmente util para alimentar el debate actual sobre la
reorganizacion del sector en el contexto de la descentralizacion, asi como para sugerir

lineas de investigacion.

Yendo a los resultados del analisis, el mas interesante es sin duda el referido a la

influencia de la APAFA en la la asignacién de los recursos sobre los cuales las UEs tienen
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total discrecion. En parte esto se debe a que esta variable puede estar capturando el
efecto de nivel socio-econémico, en ausencia de variables de control mas adecuadas. Sin
embargo, éste no es el Unico efecto y, aun cuando no podemos precisar la importancia de
cada uno, la capacidad organizativa de los padres de familia puede estar jugando un
papel en el nivel de gasto publico, descontando remuneraciones, que va a la escuela. Por
otro lado, el numero de docentes no resulta significativo, ni en relacién al gasto total,

donde el pago de remuneraciones es el rubro mas grueso, ni al gasto sin remuneraciones.

La Unica variable que afecta a ambas definiciones de gasto es el nimero de alumnos por
aula, en ambos casos, negativamente. Como discutimos antes, esto podria atribuirse al
caracter inercial de la asignacion del gasto, que no considera adecuadamente la
cambiante dinamica de la matricula por escuela. Un resultado también importante es que
si bien la localizacion de la escuela en el departamento de Lima no afecta la asignacion
del gasto total, una vez excluidas las remuneraciones tiene un efecto muy fuerte. Esto es
consistente con la hipotesis de que la distribucién del gasto educativo tiene un caracter
fuertemente centralista, que ya avanzaramos en el analisis al nivel de las UEs.
Finalmente, las caracteristicas del director no parecen gravitar mayormente sobre la

asignacioén de recursos.

La implicancia de estos hallazgos es que existe una economia politica de la asignacion
del gasto educativo a este nivel mas local o regional, que es significativamente diferente
de aquélla al nivel nacional, que determina la distribucidon de recursos entre las UEs. A
este nivel local, los padres de familia si podrian tener capacidad de influir sobre la

burocracia que decide cuanto le toca a quién.

VII. Reflexiones finales e implicancias de politica y para la
investigacion

El analisis revela que el proceso de asignacion del gasto publico en educacién a las
escuelas puede separarse en dos procesos: del MEF a la UE y de la UE a la escuela que
llamaremos, por facilidad, el nivel nacional y el nivel local. Cada uno de estos procesos

tiene sus propios actores y determinantes.
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Al nivel nacional, los factores institucionales son claves para explicar la asignacién del
gasto por alumno. Particularmente, los arreglos organizacionales cuentan, mostrando que,
controlando por otros factores, la proliferacion de UEs esta asociada en la practica a un
menor nivel de gasto por alumno. La implicancia central de este resultado es que hay
ganancias de la centralizacién del gasto a nivel regional; ain cuando no es intencion de
este documento sugerir el numero 6ptimo de UEs por departamento. Esto es consistente
con politicas que den mayor participacion a la escuela en sus decisiones de gasto, como
sugiere el marco de la nueva Ley General de Educacion. Por otro lado, no se encontro
evidencia consistente con los modelos tipicos de grupos de interés, ya que ni padres de
familia ni maestros parecen tener capacidad de influenciar decisiones a este nivel,
sugiriendo, mas bien, que la burocracia misma del sector es unico grupo de interés con
capacidad de influencia. Se encontré también que la asignacion del gasto es claramente
regresiva, ya que no se consideran carencias educativas al asignar el gasto, por un lado,
y, por otro, hay un castigo a las zonas donde la incidencia de pobreza es mayor.
Finalmente, cuando se excluye del gasto a las remuneraciones hay un sesgo claramente

centralista, que privilegia a Lima sobre el resto del pais.

En contraste con lo que ocurre al nivel nacional, al nivel local los padres de familia si
parecen influenciar la asignacion del gasto hacia las escuelas, sea por su mayor
capacidad econdmica o por activos organizacionales. A este nivel también se observa el
status privilegiado de Lima con relacion al resto del pais. Un aspecto preocupante es la
relaciéon inversa entre el numero de alumnos por aula y el gasto por alumno, sugiriendo
que las escuelas que atraen menos alumnos estarian recibiendo un premio en relacion a

aquéllas que no logran captar tanta matricula.

Claramente estos resultados tienen importantes implicancias para politicas. A

continuacién se sugieren algunas.

Implicancias de politicas

1. Los resultados sugieren fuertemente la necesidad de una reforma de los procesos de
asignacion del gasto publico en educacion y particularmente de su estructura
organizacional. Esta reforma debe apuntar a una simplificacion que permita
aprovechar economias de escala y acerque los niveles regionales con el nivel de la

escuela en la asignaciéon de recursos. De esta manera, se podria lograr una mayor
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participacion de la escuela y la comunidad en la gestién del gasto, en consistencia con
el espiritu y la letra de la nueva Ley General de Educacion, a la vez que se podria

mejorar la eficiencia organizativa del sistema en su conjunto.

Se debe comenzar a incorporar explicitamente consideraciones de equidad, asi como
de carencias educativas en las decisiones de asignacion del gasto. Actualmente, la
distribucién es regresiva y esto sélo contribuye a perpetuar las desigualdades sociales

del pais.

Se debe reforzar la participacién de los padres de familias en las escuelas via la
APAFA o algun érgano similar. Sin embargo, si efectivamente los padres de familia
tienen influencia sobre la asignacion del gasto al nivel local, esto podria llevar a
resultados de asignacion regresivos. En esta direccion, una orientacion de politica
deberia apuntar a fortalecer las asociaciones de padres de familia en las escuelas
mas pobres, para compensar por los mayores activos de los padres en escuelas
menos pobres. Se debe avanzar hacia una cada vez mayor participacién de los
padres de familia en lo que concierne a la educacién de sus hijos, incluyendo
eventualmente la capacidad de poder participar de decisiones de evaluacion y
seleccion de docentes, por ejemplo, lo que motivaria un mayor interés de los padres
en la gestion de las escuelas. Esto evidentemente es un proceso, pero uno en el que
se deberia comenzar a avanzar desde ya. Programas de capacitaciéon sobre el
proceso educativo orientados a los padres de familia constituyen un instrumento en

esta direccion.

Una real descentralizacion del sector educativo implica no solamente transferir
mayores funciones de los 6rganos centralizados a las regiones o gobiernos locales
sino que también deberia apuntar a reducir la preponderancia de Lima en la
asignacion del gasto educativo. Una meta razonable en esta direccidén seria equiparar
el gasto por alumno de las regiones con el del departamento de Lima. Mas aun, este
equiparamiento deberia considerar las carencias educativas y los niveles de pobreza

de las diferentes regiones. Se trata por tanto de un tema de equidad, no de igualdad.
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Perspectivas de investigacion

1. La presente investigacidon muestra que estudios al nivel de las escuelas pueden
proveer importantes insumos para orientar las politicas educativas. Esto no sélo al
nivel del gasto educativo, sino también incorporando otros temas como rendimiento
escolar, desempenfio del maestro, gestion de la escuela, organizaciones de poblacion y

gestion escolar, entre otros.

2. Como se ha remarcado antes, particularmente al nivel de las escuelas los resultados
deben asumirse como preliminares y sujetos a corroboracién. Especificamente, se
requiere un estudio que, con un disefio muestral adecuado, permita sacar
conclusiones de validez sobre los determinantes del gasto por alumno al nivel de las

escuelas para todo el sistema publico.

3. Este estudio también puede ser complementado por estudios tanto de corte
cuantitativo como cualitativo sobre las capacidades en las unidades ejecutoras.
Claramente, una carencia en este estudio es la falta de indicadores sobre la capacidad
de gestién en las UEs. Especificamente, seria importante conocer como la capacidad
de gestion de una Unidad Ejecutora puede traducirse en un mayor y mejor gasto
educativo, a la vez que identificar cuales son los obstaculos para un mejor desempenio
de las UEs.

4. Estudios cualitativos también sobre la interaccion de las APAFAS con las escuelas y
con las UEs permitirian un mejor conocimiento de los determinantes mas locales del

proceso educativo.

5. Finalmente, el presente estudio podria ser complementado por estudios que
incorporen el rendimiento educativo como variable a explicar. La literatura
internacional encuentra bastante elusiva la relacion entre gasto educativo y
rendimiento. El presente estudio parte de la hipétesis de que siendo tan pobre el gasto
en educacion, cualquier incremento es positivo. Esta hipotesis sin embargo no ha sido
sometida a verificacion en el pais y es un tema clave si queremos entender como

invertir mejor en educacion.
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6. Finalmente, se requiere entender mejor el rol del sindicato de maestros en la
economia politica del gasto educativo y de la educacién en general. Este es un tema
sobre el que se cuenta con poca informacion y menos analisis, y, claramente, a la luz

de las movilizaciones recientes y su desenlace, resulta de la mayor importancia.
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ANEXO I. Disefio Muestral de las Escuelas

El Instituto APOYO llevé a cabo las Encuestas de Manejo del Gasto Publico Escolar en
Abril y Mayo del 2002. EIl disefio muestral tuvo como objetivo seleccionar un grupo de UE
del sector educativo de Lima y del resto del pais que fuera representativo de todas las UE
del Peru. El universo se restringio a aquellas UE que administraran fondos de Educacion
Basica (inicial, primaria y secundaria. Ello restringio el universo a 81 UE. Adicionalmente,
con el propésito de que la muestra sea representativa a nivel Peru, considerando la
geografia, se eligieron siete departamentos. Los departamentos seleccionados fueron:
Ancash, Arequipa, Cajamarca, Cusco, Lima, Loreto y Piura. En estos departamentos
existian 39 UE elegibles. Una vez que el universo fue definido, se estratificé de acuerdo
al tamafo en tres grupos, con el objetivo de asegurar una adecuada representacion en
términos de tamano y locacidon geografica. El tamafio del estrato individual fue
seleccionado para lograr la misma proporcionalidad en el universo de modo que se logre
crear una muestra autoponderada. De acuerdo a estos parametros se seleccionaron 25
UE.

Unidades Ejecutoras Departamento
1USE Aija Ancash
2USE Carlos Fitzcarrald Ancash
3USE Pmabamba Ancash
4USE Huarmey Ancash
5USE Huari Ancash
6USE Santa Ancash
7Direccién Regional de Educacién Ancash Ancash
8Direccion Regional de Educacién Arequipa Arequipa
9Direccion Sub-Regional de Educacion Cutervo Cajamarca

10Direccion Sub-Regional de Educacién Chota Cajamarca
11Direccién Sub-Regional de Educaciéon Jaén Cajamarca
12Direccion Regional de Educacion Cusco Cusco
13USE Canta Lima
14USE Barranca Lima
15USE Huaral Lima
16USE Huaura Lima
17USE Cariete Lima
18USE San Borja Lima
19USE Vitarte Lima
20USE San Juan de Lurigancho Lima
21USE Cercado Lima
22USE San Martin de Porras Lima
23USE San Juan de Miraflores Lima
24Direccién Sub-Regional de Educacién Alto Amazonas Loreto
25Direccién Sub-Regional de Educacién Luciano Castillo Piura
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Para ello se utilizo el criterio del PPS (probabilidad proporcional al tamafio) con respecto
al presupuesto de las UE del 2001 para los programas de educacion basica. Las UE

fueron clasificadas de acuerdo a la siguiente regla:

Tamafho Cantidad Porcentaje
UE pequefas (entre S/. 2.998.686 y S/. 76.400.000) 20 80
UE medianas (entre S/. 76.400.000 y S/.119.000.000) 2 8
UE grandes (entre S/.119.000.000 y S/. 190.000.000) 3 12
Total 25 100

Se decidié a priori que fueran cuatro las escuelas seleccionadas por cada UE. Asimismo,
cada muestra debia incluir dos escuelas urbanas y dos escuelas rurales para cada UE de
la muestra con el propdsito de entender y contrastar las diferencias geograficas. Sin
embargo, no todas las UE incluian escuelas urbanas y rurales en su jurisdiccion, por lo

que finalmente se seleccionaron 55 escuelas urbanas y 45 escuelas rurales.

El numero de escuelas por UE fue reducido debido a que no era posible recoger
informacion de las transferencias de la UE a cada colegio dentro de su jurisdiccion, por lo
que se hizo necesario limitar el estudio y solamente seleccionar cuatro escuelas de cada
UE.
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ANEXO Il. Las unidades ejecutoras y su ambito?®

UBIGEO DEPARTAMENTO PROVINCIA
UE N° 1 DRE AMAZONAS
10101-10121 AMAZONAS CHACHAPOYAS
10301-10312 AMAZONAS BONGARA
10501-10523 AMAZONAS LUYA
10502-10523 AMAZONAS LUYA
10601-10612 AMAZONAS RODRIGUEZ DE MENDOZA
UE N° 2 DSRE BAGUA
10201-10205 AMAZONAS BAGUA
10401-10403 AMAZONAS CONDORCANQUI
10701-10707 AMAZONAS UTCUBAMBA
UE N° 3 DRE ANCASH
20101-20112 ANCASH HUARAZ
20501-20515 ANCASH BOLOGNESI
20601-20611 ANCASH CARHUAZ
21701-21710 ANCASH RECUAY
UE N° 4 USE SANTA
21801-21809 ANCASH SANTA
UE N° 5 USE HUAYLAS
21201-21210 ANCASH HUAYLAS
20901-20907 ANCASH CORONGO
22001-22008 ANCASH YUNGAY
UE N° 6 USE HUARMEY
21101-21105 ANCASH HUARMEY
20801-20804 ANCASH CASMA
21401-21410 ANCASH OCROS
UE N° 7 USE AIJA
20201-20205 ANCASH AlJA
UE N° 8 USE POMABAMBA
21601-21604 ANCASH POMABAMBA
21301-21308 ANCASH MARISCAL LUZURIAGA
UE N° 9 USE SIHUAS
21901-21910 ANCASH SIHUAS
UE N° 10 USE FITZCARRALD
20701-20703 ANCASH CARLOS F. FITZCARRALD
20401-20402 ANCASH ASUNCION
UE N° 11 USE HUARI
21001-21016 ANCASH HUARI
20301-20306 ANCASH ANTONIO RAYMONDI
UE N° 12 USE PALLASCA
21501-21511 ANCASH PALLASCA
UE N° 13 DRE APURIMAC
30101-30109 APURIMAC ABANCAY
30301-30307 APURIMAC ANTABAMBA
30401-30417 APURIMAC AYMARAES
30701-30714 APURIMAC GRAU
UE N° 14 DSRE CHANKA

% Para todos los departamentos, excepto Lima , se cumple que no existe ninguna provincia que
pertenezca a mas de una UE, por lo que la especificacion del ambito de las UE se hace a nivel
provincial. En Lima, si existen mas de una UE encargada de algunas provincias, es por ello que se
en este departamento la especificacion se hizo a nivel distrital
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30201-30208 APURIMAC ANDAHUAYLAS
UE N° 15 USE COTABAMBA
30501-30506 APURIMAC COTABAMBAS
UE N° 16 USE CHINCHEROS
30601-30608 APURIMAC CHINCHEROS
UE N° 17 DRE AREQUIPA
40101-40129 AREQUIPA AREQUIPA
40201-40208 AREQUIPA CAMANA
40301-40313 AREQUIPA CARAVELI
40401-40414 AREQUIPA CASTILLA
40501-40520 AREQUIPA CAYLLOMA
40601-40608 AREQUIPA CONDESUYOS
40701-40706 AREQUIPA ISLAY
40801-40811 AREQUIPA LA UNION
UE N° 18 DRE AYACUCHO
50101-50115 AYACUCHO HUAMANGA
50201-20506 AYACUCHO CANGALLO
50301-50304 AYACUCHO HUANCA SANCOS
50401-50408 AYACUCHO HUANTA
50501-50508 AYACUCHO LA MAR
50601-50621 AYACUCHO LUCANAS
50701-50708 AYACUCHO PARINACOCHAS
50801-50810 AYACUCHO PAUCAR DEL SARA SARA
50901-50911 AYACUCHO SUCRE
51001-51012 AYACUCHO VICTOR FAJARDO
5110151108 AYACUCHO VILCAS HUAMAN
UE N° 22 DRE CAJAMARCA
60101-60112 CAJAMARCA CAJAMARCA
60201-60204 CAJAMARCA CAJABAMBA
60301-60312 CAJAMARCA CELENDIN
60501-60508 CAJAMARCA CONTUMAZA
61001-61007 CAJAMARCA SAN MARCOS
61101-6113 CAJAMARCA SAN MIGUEL
61201-61204 CAJAMARCA SAN PABLO
UE N° 23 DSRE CHOTA
60401-60419 CAJAMARCA CHOTA
60701-60703 CAJAMARCA HUALGAYOC
61301-61311 CAJAMARCA SANTA CRUZ
UE N° 24 DSRE CUTERVO
60601-60615 CAJAMARCA CUTERVO
UE N° 25 DSRE JAEN
60801-60812 CAJAMARCA JAEN
60901-60907 CAJAMARCA SAN IGNACIO
UE N° 26 DIRECCION DE EDUCACION CALLAO
70101-70106 CALLAO CALLAO
UE N° 27 DRE CUSCO
80101-80108 CUSCO Cusco
80201-80207 Cusco ACOMAYO
80301-80309 CUSCO ANTA
80401-80408 Cusco CALCA
80501-80508 Cusco CANAS
80601-80608 CUSCO CANCHIS
80701-80708 Cusco CHUMBIVILCAS
80801-80808 CUsCO ESPINAR
80901-80910 Cusco LA CONVENCION
81001-81009 Cusco PARURO
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81002-81009
81101-81106
81201-81212
81301-81307

Cusco
Cusco
Cusco
Cusco

PARURO
PAUCARTAMBO
QUISPICANCHI
URUBAMBA

UE N° 28 DRE HUANCAVELICA

90101-90118

HUANCAVELICA

HUANCAVELICA

90201-90208  HUANCAVELICA ACOBAMBA

90301-90312  HUANCAVELICA ANGARAES

90401-90413  HUANCAVELICA CASTROVIRREYNA

90501-90510  HUANCAVELICA CHURCAMPA

90601-90616  HUANCAVELICA HUAYTARA

90701-90718  HUANCAVELICA TAYACAJA

UE N° 31 DRE HUANUCO
100101-100111 HUANUCO HUANUCO
100201-100208 HUANUCO AMBO
100301-100323 HUANUCO DOS DE MAYO
100401-100404 HUANUCO HUACAYBAMBA
100501-100511 HUANUCO HUAMALIES
100601-100606 HUANUCO LEONCIO PRADO
100801-100804 HUANUCO PACHITEA
100901-100905 HUANUCO PUERTO INCA
101001-101007 HUANUCO LAURICOCHA
101101-101108 HUANUCO YAROWILCA
UE N° 32 USE MARANON
100701-100703 HUANUCO MARANON
UE N° 33 DRE ICA
110101-110114 ICA ICA
UE N° 34 DSRE CHINCHA PISCO
110201-110211 ICA CHINCHA
110501-110508 ICA PISCO
UE N° 35 DSRE PALPA NAZCA
110301-110305 ICA NAZCA
110401-110305 ICA PALPA
UE N° 36 DRE JUNIN
120101-120136 JUNIN
120201-120215 JUNIN CONCEPCION
120301-120306 JUNIN CHANCHAMAYO
120401-1204034 JUNIN JAUJA
120501-120504 JUNIN JUNIN
120601-120608 JUNIN SATIPO
120701-120709 JUNIN TARMA
120801-120810 JUNIN YAULI
120901-120909 JUNIN CHUPACA
UE N° 37 DRE LA LIBERTAD
130101-130111 LA LIBERTAD TRUJILLO
131201-131203 LA LIBERTAD VIRU
UE N° 38 USE CHEPEN

130401-130403 LA LIBERTAD CHEPEN

UE N° 39 USE PACASMAYO

130701-130705

LA LIBERTAD

PACASMAYO

UE N° 40 USE ASCOPE

130201-130208

LA LIBERTAD

ASCOPE

UE N° 41 USE GRAN CHIMU

131101-131104

LA LIBERTAD

GRAN CHIMU

UE N° 42 USE OTUZCO

130601-130610

LA LIBERTAD

OTuUZCO
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UE N° 43 USE SANTIAGO DE CHUCO

131001-131008 LA LIBERTAD SANTIAGO DE CHUCO
UE N° 44 USE SANCHEZ CARRION
130901-130908 LA LIBERTAD SANCHEZ CARRION
UE N° 45 USE PATAZ
130801-130813 LA LIBERTAD PATAZ
UE N° 46 USE BOLIVAR
130301-130306 LA LIBERTAD BOLIVAR
UE N° 47 USE JULCAN
130501-130504 LA LIBERTAD JULCAN
UE N° 48 DRE LAMBAYEQUE
140101-140120 LAMBAYEQUE CHICLAYO
140201-140206 LAMBAYEQUE FERRENAFE
140301-140312 LAMBAYEQUE LAMBAYEQUE
UE N° 49 USE 01 SAN JUAN DE MIRAFLORES
150119 LIMA LIMA
150123 LIMA LIMA
150124 LIMA LIMA
150126 LIMA LIMA
150127 LIMA LIMA
150129 LIMA LIMA
150133 LIMA LIMA
150138 LIMA LIMA
150142 LIMA LIMA
150143 LIMA LIMA
150505 LIMA CANETE
UE N° 50 USE 02 RIMAC
150112 LIMA LIMA
150117 LIMA LIMA
150128 LIMA LIMA
150135 LIMA LIMA
UE N° 51 USE 03 BRENA
150101 LIMA LIMA
150105 LIMA LIMA
150113 LIMA LIMA
150116 LIMA LIMA
150120 LIMA LIMA
150121 LIMA LIMA
150131 LIMA LIMA
150136 LIMA LIMA
UE N° 52 USE 04 COMAS
150102 LIMA LIMA
150106 LIMA LIMA
150110 LIMA LIMA
150125 LIMA LIMA
150139 LIMA LIMA
150407 LIMA CANTA
UE N° 53 USE 05 SAN JUAN DE LURIGANCHO
150132 LIMA LIMA
150513 LIMA CANETE
UE N° 54 USE 06 SAN BORJA
150103 LIMA LIMA
150107 LIMA LIMA
150109 LIMA LIMA
150114 LIMA LIMA
150118 LIMA LIMA
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UE N° 55 USE 07 SAN BORJA

150104 LIMA LIMA
150108 LIMA LIMA
150122 LIMA LIMA
150130 LIMA LIMA
150140 LIMA LIMA
150141 LIMA LIMA
UE N° 56 USE 08 CANETE
150501 LIMA CANETE
150502 LIMA CANETE
150503 LIMA CANETE
150504 LIMA CANETE
150506 LIMA CANETE
150507 LIMA CANETE
150508 LIMA CANETE
150509 LIMA CANETE
150510 LIMA CANETE
150511 LIMA CANETE
150512 LIMA CANETE
150514 LIMA CANETE
150515 LIMA CANETE
150516 LIMA CANETE
150713 LIMA HUAROCHIRI
150731 LIMA HUAROCHIRI
UE N° 57 USE 09 HUAURA
150606 LIMA HUARAL
150801 LIMA HUAURA
150802 LIMA HUAURA
150803 LIMA HUAURA
150804 LIMA HUAURA
150805 LIMA HUAURA
150806 LIMA HUAURA
150807 LIMA HUAURA
150808 LIMA HUAURA
150809 LIMA HUAURA
150810 LIMA HUAURA
150811 LIMA HUAURA
150812 LIMA HUAURA
150904 LIMA OYON
UE N° 58 USE 10 HUARAL
150601 LIMA HUARAL
150602 LIMA HUARAL
150603 LIMA HUARAL
150604 LIMA HUARAL
150605 LIMA HUARAL
150607 LIMA HUARAL
150608 LIMA HUARAL
150609 LIMA HUARAL
150610 LIMA HUARAL
150611 LIMA HUARAL
150612 LIMA HUARAL
UE N° 59 USE 11 CAJATAMBO
150301-150305 LIMA CAJATAMBO
UE N° 60 USE 12 CANTA
150401-150406 LIMA CANTA
UE N° 61 USE 13 YAUYOS
151001 LIMA YAUYOS
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151002 LIMA YAUYOS
151003 LIMA YAUYOS
151004 LIMA YAUYOS
151005 LIMA YAUYOS
151006 LIMA YAUYOS
151007 LIMA YAUYOS
151008 LIMA YAUYOS
151009 LIMA YAUYOS
151010 LIMA YAUYOS
151011 LIMA YAUYOS
151012 LIMA YAUYOS
151013 LIMA YAUYOS
151014 LIMA YAUYOS
151015 LIMA YAUYOS
151016 LIMA YAUYOS
151017 LIMA YAUYOS
151018 LIMA YAUYOS
151019 LIMA YAUYOS
151020 LIMA YAUYOS
151021 LIMA YAUYOS
151022 LIMA YAUYOS
151023 LIMA YAUYOS
151024 LIMA YAUYOS
151025 LIMA YAUYOS
151026 LIMA YAUYOS
151027 LIMA YAUYOS
151029 LIMA YAUYOS
151030 LIMA YAUYOS
151031 LIMA YAUYOS
151032 LIMA YAUYOS
151033 LIMA YAUYOS
UE N° 62 USE 14 OYON
150901 LIMA OYON
150902 LIMA OYON
150903 LIMA OYON
150905 LIMA OYON
150906 LIMA OYON
UE N° 63 USE 15 HUAROCHIRI

150701 LIMA HUAROCHIRI
150702 LIMA HUAROCHIRI
150703 LIMA HUAROCHIRI
150704 LIMA HUAROCHIRI
150705 LIMA HUAROCHIRI
150706 LIMA HUAROCHIRI
150707 LIMA HUAROCHIRI
150708 LIMA HUAROCHIRI
150709 LIMA HUAROCHIRI
150710 LIMA HUAROCHIRI
150711 LIMA HUAROCHIRI
150712 LIMA HUAROCHIRI
150714 LIMA HUAROCHIRI
150715 LIMA HUAROCHIRI
150716 LIMA HUAROCHIRI
150717 LIMA HUAROCHIRI
150718 LIMA HUAROCHIRI
150719 LIMA HUAROCHIRI
150720 LIMA HUAROCHIRI
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150721 LIMA HUAROCHIRI

150722 LIMA HUAROCHIRI

150723 LIMA HUAROCHIRI

150724 LIMA HUAROCHIRI

150725 LIMA HUAROCHIRI

150726 LIMA HUAROCHIRI

150727 LIMA HUAROCHIRI

150728 LIMA HUAROCHIRI

150729 LIMA HUAROCHIRI

150730 LIMA HUAROCHIRI

150732 LIMA HUAROCHIRI

151028 LIMA YAUYOS

UE N° 64 USE 16 BARRANCA
150201-150205 LIMA BARRANCA
UE N° 65 DIRECCION DE EDUCACION DE LIMA

150111 LIMA LIMA

150115 LIMA LIMA

150134 LIMA LIMA

150137 LIMA LIMA

UE N° 66 DRE LORETO
160101-160113 LORETO MAYNAS
160301-160305 LORETO LORETO
160401-160404 LORETO MARISCAL RAMON CASTILLA
160501-160511 LORETO REQUENA
UE N° 67 DSRE ALTO AMAZONAS
160201-160211 LORETO ALTO AMAZONAS
UE N° 68 DSRE UCAYALI LORETO
160601-160606 LORETO UCAYALI
UE N° 69 DSRE MADRE DE DIOS
170101-170104 MADRE DE DIOS TAMBOPATA
170201-170204 MADRE DE DIOS MANU
170301-170303 MADRE DE DIOS TAHUAMANU
UE N° 70 DRE MOQUEGUA
180101-180106 MOQUEGUA MARISCAL NIETO
180201-180211 MOQUEGUA GENERAL SANCHEZ CERRO
180301-180303 MOQUEGUA ILO
UE N° 71 DRE PASCO
190101-190113 PASCO PASCO
190201-190208 PASCO DANIEL ALCIDES CARRION
190301-190307 PASCO OXAPAMPA
UE N° 72 DRE PIURA
200101-200114 PIURA PIURA
200301-200308 PIURA HUANCABAMBA
200401-200410 PIURA MORROPON
200801-200806 PIURA SECHURA
UE N° 73 DSRE LUCIANO CASTILLO COLONNA
200201200210 PIURA AYABACA
200501-200507 PIURA PAITA
200601-200608 PIURA SULLANA
200701-200706 PIURA TALARA
UE N° 74 DRE PUNO

210101-210115 PUNO PUNO
210301-210310 PUNO CARABAYA
210401-210407 PUNO CHUCUITO
210501-210505 PUNO EL COLLAO
211301-211307 PUNO YUNGUYO
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UE N° 75 ADE SAN ROMAN

210701-210710 PUNO LAMPA
211101-211104 PUNO SAN ROMAN
UE N° 76 ADE MELGAR
210801-210809 PUNO MELGAR
UE N° 77 ADE AZANGARO
210201-210215 PUNO AZANGARO
UE N° 78 ADE HUANCANE
210601-210608 PUNO HUANCANE
210901-210904 PUNO MOHO
UE N° 79 ADE PUTINA
211001-211005 PUNO SAN ANTONIO DE PUTINA
211201-211209 PUNO SANDIA
UE N° 84 DRE SAN MARTIN
220101-220106 SAN MARTIN MOYOBAMBA
220801-220809 SAN MARTIN RIOJA
UE N° 85 DSRE BAJO MAYO
220301-220305 SAN MARTIN EL DORADO
220501-220511 SAN MARTIN LAMAS
220701-220710 SAN MARTIN PICOTA
220901-220914 SAN MARTIN SAN MARTIN

UE N° 86 DSRE HUALLAGA CENTRAL

220201-220206 SAN MARTIN BELLAVISTA
220401-220406 SAN MARTIN HUALLAGA
220601-220605 SAN MARTIN MARISCAL CACERES
UE N° 87 DSRE ALTO HUALLAGA
221001-221005 SAN MARTIN TOCACHE
UE N° 88 DRE TACNA

230101-230110 TACNA TACNA
230201-230206 TACNA CANDARAVE
230301-230303 TACNA JORGE BASADRE
230401-230408 TACNA TARATA

UE N° 89 DRE TUMBES
240101-240106 TUMBES TUMBES
240201-240202 TUMBES CONTRALMIRANTE VILLAR
240301-240303 TUMBES ZARUMILLA

UE N° 90 DRE UCAYALI
250101-250106 UCAYALI CORONEL PORTILLO
250201-250204 UCAYALI ATALAYA
250301-250303 UCAYALI PADRE ABAD

250401 UCAYALI PURUS
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ANEXO Il

Logaritmo del gasto publico por alumno

Dependent Variable: Ln(gasto publico por alumno)
Method: Least Squares

Date: 08/07/03 Time: 10:31

Sample(adjusted): 1 81

Included observations: 81 after adjusting endpoints

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.

C 1.282907 0.336612 3.811232  0.0003

Ln (gasto publico x alumno). 0.819901 0.053199 15.41208 0.0000
R-squared 0.750420 Mean dependentvar  6.464959
Adjusted R-squared 0.747261  S.D. dependent var 0.285831
S.E. of regression 0.143696 Akaike info criterion  -1.017851
Sum squared resid 1.631237 Schwarz criterion -0.958729
Log likelihood 43.22297  F-statistic 237.5322
Durbin-Watson stat 1.149653  Prob(F-statistic) _0.000000

Logaritmo del gasto publico por alumno sin remuneraciones

Dependent Variable: Ln(gasto publico x alumno sin rem)
Method: Least Squares

Date: 08/07/03 Time: 10:34

Sample(adjusted): 1 81

Included observations: 81 after adjusting endpoints

Variable Coefficient Std. Error  t-Statistic Prob.

C -0.070918 0.141296 -0.501914 0.6171

Ln(gasto publico x alumno sin rem).;  1.070591 0.042243 25.34352 0.0000
R-squared 0.890475 Mean dependent var 3.397474
Adjusted R-squared 0.889088 S.D. dependent var 0.949748
S.E. of regression 0.316298  Akaike info criterion 0.560121
Sum squared resid 7.903534  Schwarz criterion 0.619243
Log likelihood -20.68488  F-statistic 642.2940
Durbin-Watson stat 1.884860  Prob(F-statistic) 0.000000
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0 200 400 600 800

GSREM_AL1

MATRIZ DE CORRELACIONES

GSREM_AL1 GSREM_AL

GSREM_AL1  1.000000 0.991387
GSREM_AL  0.991387 1.000000
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ANEXO IV

Obtencion de la Variable Gasto en Personal

Para estimar el costo por remuneraciones del personal del centro educativo (personal

directivo, docente, auxiliar y administrativo), se utilizd la escala de remuneraciones

siguiente, la cual se construyé en base a la informacion provista por el Ministerio de

Educacion.
CONCEPTOS DE APLICACION GENERAL
VIGENCIA| Total P RTP Otros Conceptos Asignaciones isdpecla'ltles para el Sector Incremenm§ p.ara el TOTAL
ucacion Sector Publico
DS 051-91
REUNIFIC|[PRINCIPA| TPH* | REFRI| PERSON| ASISNA ao% | DSOSt
NIV. HOR. z’;sl‘)gg ADADS | L DS |DL276y|GERIO| ALDL F:,:;?EA TOTAL |PREPARAC] CA:’:(?OS Ds;ew- Dsggzw- DL 25671 0590331- DSQTQ’ DS 080-94] DU 90-96 Duggn» DU90911- TOTAL
051 051 | DS 154 [DS 264) 276+ | INDE | “Tols
CLASES
40| 0.07[ 3262 32.69 42.30( 5.00 0.10] 3.00] 83.09 24.93 29.08] 17.25| 24.90| 60.00 70.00| 120.00] 144.00] 89.05| 103.30| 119.83| 831.42
\ 30| 0.07| 31.74] 31.81| 40.35| 5.00 0.10] 3.00] 80.26| 24.08| 28.09] 17.25| 26.39| 60.00| 70.00| 115.00( 142.00| 87.52| 101.53| 117.77] 817.72
24| 0.07| 28.24] 28.31| 37.40] 5.00 0.10] 3.00) 73.81 22.14] 25.83] 17.25| 14.46] 60.00[ 70.00] 110.00] 133.00] 81.92| 95.02| 110.23] 765.69
40| 0.06| 31.19] 31.25| 37.40| 5.00 0.10] 3.00] 76.75] 23.03] 26.86| 17.25| 24.51| 60.00( 70.00| 116.00| 140.00| 86.31| 100.11| 116.13] 807.06
IV 30| 0.06] 3031 3037 36.45 5.00 0.10] 3.00f 74.92 22.48 26.22| 17.25| 24.73| 60.00( 70.00| 112.00] 137.00| 84.79| 98.36| 114.09| 793.14
24] 0.06] 27.90] 27.96] 34.50| 5.00 0.10] 3.00] 70.56| 21.17| 24.70] 17.25| 12.84| 60.00| 70.00| 108.00f 130.00f 80.13] 92.95| 107.83| 749.56
40| 0.06| 30.47| 30.53| 33.20| 5.00 0.10] 3.00] 71.83] 21.55) 25.14] 17.25| 24.18[ 60.00( 70.00| 113.00| 136.00| 84.04 97.48| 113.08| 786.86
1] 30 0.068| 29.65| 29.71| 31.75| 5.00 0.10] 3.00] 69.56| 20.87, 24.35] 17.25| 25.07| 60.00( 70.00| 109.00| 134.00| 82.70| 95.93| 111.28| 774.79
24] 0.06| 27.62] 27.68) 30.30| 5.00 0.10] 3.00] 66.08| 19.82 23.13] 17.25| 13.69] 60.00| 70.00| 105.00f 127.00f 78.31| 90.84| 105.38| 733.55
40| 0.05| 29.74] 29.79| 30.30| 5.00 0.10] 3.00] 68.19 20.46| 23.87| 17.25| 23.10[ 60.00( 70.00| 110.00| 133.00| 82.09| 95.23| 110.46] 769.32
U} 30 0.05| 29.29] 29.34| 28.85| 5.00 0.10] 3.00] 66.29 19.89 23.20] 17.25| 24.03[ 60.00( 70.00| 106.00| 131.00| 80.84| 93.77| 108.78] 757.96
24] 0.05| 27.35| 27.40 27.40| 5.00 0.10] 3.00] 62.90] 18.87 22.02] 17.25| 13.61] 60.00| 70.00] 103.00] 124.00] 76.79] 89.08| 103.33| 719.96
40] 0.05| 28.95| 29.00| 27.40| 5.00 0.10] 3.00] 64.50) 19.35] 22.58] 17.25] 23.01] 60.00] 70.00] 108.00] 130.00] 80.46] 93.33[ 108.26] 754.81
| 30 0.05| 28.48] 28.53| 25.95| 5.00 0.10] 3.00] 62.58 18.77] 21.90| 17.25| 23.96( 60.00( 70.00| 105.00| 128.00| 79.37| 92.07| 106.80| 745.03
24 0.05] 26.79] 26.84| 24.50] 5.00 0.10] 3.00] 59.44] 17.83] 20.80) 17.25| 14.30[ 60.00] 70.00] 102.00] 122.00] 75.66| 87.77] 101.81] 710.23
40| 0.05( 27.20] 27.25( 22.50( 5.00 0.10] 3.00] 57.85 17.36 20.25] 17.25| 20.75| 60.00( 60.00| 90.00| 116.00f 71.73| 83.20|] 96.51| 673.29
A 30 0.05| 26.87| 26.92| 22.25| 5.00 0.10| 3.00] 57.27| 17.18] 20.04| 17.25| 19.15[ 60.00( 60.00] 90.00| 115.00| 71.18| 82.57| 95.78| 668.20
24 0.05] 25.20] 25.25| 22.00] 5.00 0.10] 3.00] 55.35] 16.61 19.37] _17.25 9.86] 60.00{ 60.00f 90.00f 111.00 68.62| 79.60] 92.34] 644.02
40| 0.04[ 2717 27.21 22.00( 5.00 0.10] 3.00] 57.31 17.19 20.06] 17.25| 16.40| 60.00( 60.00| 90.00| 114.00] 70.58| 81.88] 94.98| 662.40
B 30| 0.04| 26.83| 26.87| 21.75| 5.00 0.10] 3.00] 56.72 17.02 19.85] 17.25| 14.99 60.00| 60.00|] 90.00f 113.00] 70.07| 81.28] 94.28] 657.59
24| 0.04] 25.18] 25.22| 21.50] 5.00 0.10] 3.00] 54.82 16.45] 19.19] 17.25) 6.67| 60.00{ 60.00f 90.00{ 110.00 67.83| 78.68] 91.27] 636.52
40| 0.04| 27.12] 27.16| 21.50| 5.00 0.10] 3.00] 56.76 17.03] 19.87| 17.25| 12.05| 60.00( 60.00f 90.00f 113.00 69.60| 80.74] 93.66] 653.06
C 30 0.04| 26.79] 26.83| 21.25| 5.00 0.10] 3.00] 56.18| 16.85 19.66] 17.25| 10.84| 60.00| 60.00] 90.00] 112.00] 69.12] 80.18| 93.01| 648.58,
24] 0.04] 25.14] 25.18] 21.00| 5.00 0.10] 3.00] 54.28| 16.28 19.00] 17.25 3.47[ 60.00| 60.00] 90.00] 108.00] 66.87| 77.57| 89.98| 627.42
40| 0.03| 27.09] 27.12| 21.00| 5.00 0.10] 3.00] 56.22 16.87| 19.68] 17.25 7.70| 60.00( 60.00f 90.00( 111.00 68.46 79.41| 92.12| 642.16
D 30 0.03| 26.76] 26.79| 20.75| 5.00 0.10] 3.00] 55.64 16.69) 19.47| 17.25 6.68| 60.00( 60.00f 90.00( 110.00 68.01| 78.89] 91.51] 637.98
24] 0.03] 25.12] 25.15| 20.50| 5.00 0.10] 3.00] 53.75 16.13 18.81] 17.25] 0.27| 60.00| 60.00] 90.00f 107.00] 66.08| 76.65| 88.92] 619.92
40| 0.03| 26.72] 26.75| 20.50| 5.00 0.10] 3.00] 55.35 16.61 19.37] 17.25 3.35| 60.00( 60.00f 90.00( 109.00 67.25| 78.01| 90.49] 630.70
E 30 0.03| 25.09] 25.12| 20.25| 5.00 0.10] 3.00] 53.47| 16.04] 18.71] 17.25 2.52| 60.00( 60.00f 90.00( 108.00 66.54 77.19] 89.54] 624.51
24| 0.03] 25.08] 25.11| 20.00{ 5.00 0.10] 3.00] 53.21 15.96| 18.62] 17.25 0.00] 60.00{ 60.00{ 90.00{ 106.00 65.75| 76.28] 88.48] 616.97

* Transitoria por Homologacion

** Se utiliza el monto de pago anual
*** Se asume que el servidor tiene una familia de 4 miembros S/ 3. (S/ 0.5 por cada mienbro adicional)
Fuente: Normas Legales
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BONIFICACIONES ESPECIALES

POR SISTEMA DE

Incrementos por Sistema
de Pensiones

Ley 25897

VIGENCIA B°“iﬁ‘faCi°_n'eS por  |Bonificacion
Direccién rural

NIV. HOR. o tsa0t | ol |  (zona ey
(% RTP) colegio) frontera)

40 4.99 7500

v 30 4.82 45.00)

24 4.43 45.00

40 461 45.00)

v 30 4.50 45.00)

24 4.23 45.00

40 431 45.00)

i 30 417 45.00)

24 3.96 45.00

40 4.09 45.00)

I 30 3.98 45.00)

24 3.77 45.00

40 387 45.00)

I 30 375 45.00)

24 3.57 45.00

40 347 45.00

A 30 3.44 45.00

24 3.32 45.00

40 3.44 45.00

B 30 3.40 45.00

24 3.29 45.00

40 3.41 45.00

c 30 3.37 45.00

24 3.26 45.00

40 3.37 45.00

D 30 3.34 45.00

24 3.23 45.00

40 3.32 45.00

E 30 3.21 45.00

24 3.19 45.00

Por SPP Leyn 26504
(2ot e | e
Totaly AFP Total)/ 19990
116 16|
114 16|
107 15
112 16|
110 16|
104 15
109 15
108 15
102 15
107 15
105 15
100 14]
105 15
103 15
98 14]
95 13|
94 13|
91 13|
93 13|
93 13|
90 13|
92 13|
9 13
88 13
90 13
90 13
87 13
89 13
88 13
87 13|

* Lo reciben los docentes que trabajen en zona de selva, frontera, rural, altura, zona menos
desarrollada y zona de emergencia

Fuente: Normas Legales

I. Remuneraciones del personal directivo y docente:

Para el caso de las remuneraciones del personal docentes y directivo la escala incluye:

(i)
(ii)
(iii)
(iv)
(v)
(vi)
(vii)
(viii)

Remuneraciéon Total Permanente.

Asignaciones especiales para el sector educacion.

Incrementos para el sector publico.

Bonificaciones por preparacion de clases.

Bonificaciones por cargos de direccion.

Bonificacion por direccion.

Bonificaciéon por lugar de desempefio.

Bonificaciones especiales por régimen de pensiones.
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De todos estos conceptos cabe resaltar algunos puntos de dos de ellos:

a)

Remuneracién Total Permanente: Dentro de esta se incluye un conjunto de

bonificaciones permanentes, entre ellas la asignacion familiar.

La asignacion familiar es una bonificacion que esta en funciéon del numero de hijos del

trabajador, siendo la asignacion de 3 soles hasta por cuatro hijos y 0.50 por cada hijo

adicional.

Segun la Encuesta Demografica y de Salud Familiar el nUmero de hijos por
mujer es de 2.9, mientras que la Encuesta de Hogares estima que el
ndamero de hijos por hogar urbano es 2.0. Suponiendo que los docentes
poseen un numero de hijos igual al promedio nacional, asignamos una

bonificacidon de 3 soles a todos los docentes.

Bonificacién por direccion: Entre ellas se encuentra la bonificacion segun
tamano de colegio. Dado que el Censo Escolar provee informacion acerca
del numero de secciones del centro educativo, se estimé este valor para
segun ello aplicar el monto correspondiente por concepto de bonificacién al

director segun la siguiente escala establecida por Ley:

Tamaiho Monto

Menos de 10 secciones 45 soles

Entre 10 a 19 60 soles
secciones

Entre 20a 75 75 soles
secciones

Bonificaciones especiales por Régimen de Pensiones: Al respecto existen
dos bonificaciones otorgadas para incentivar el traspaso de los activos
hacia un determinado régimen pensionario. Estas bonificaciones se dieron
para aquellos que pasaron al régimen bajo el DL. 19990 y aquellos que se

trasladaron al Sistema Privado de Pensiones.

Dado que los datos del Censo Escolar no nos permitian distinguir a los trabajadores

segun Régimen de Pensiones, se estimd esta estructura en base a la Encuesta de
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hogares especializada en niveles de empleo de los afios 2000 y 2001, tercer trimestre,
la cual al ser representativa a nivel de las principales ciudades nos permitia obtener un

calculo mas aproximado de esta distribucion.

Los resultados obtenidos en las Encuestas se detallan a continuacion:

PERSONAL DOCENTE ACTIVO SEGUN REGIMEN

DE PENSION
Ciudad Publico Privado

Chimbote? 39.9 60.1
Arequipa 2l 47.9 521
Cajamarca? 39.3 60.8
Lima Metropolitana 31.6 68.4
Loreto 2.2 97.8
Piura 16.9 83.2

1/ Fuente: INEI - Encuesta de Hogares especializada en empleo: 2000 -3
2/ Fuente: INEI - Encuesta de Hogares especializada en empleo: 2001 -3

Sin embargo, al comparar los resultados estimados con la encuesta con aquellos
obtenidos de las planillas de personal para el caso de Lima Metropolitana, se encontrd
una sobreestimacion de la encuesta de hogares respecto al personal docente activo en el

régimen privado de pensiones. El siguiente cuadro compara dichos resultados:

Lima Metropolitana: Porcentaje del personal activo
docente segin régimen de pensiones

Publico | Privado
Encuesta de Hogares 31.6 68.4
Planillas del MED 44 .4 55.6

Dado esta sobrestimacion de la encuesta de hogares en el porcentaje de activos en el
régimen privado de pensiones, la cual puede conllevar a una mayor sobreestimacion en el
costo de remuneraciones debido al alto valor de la bonificacion concedido a los
trabajadores en dicho régimen se decidio a utilizar para todos los casos la estructura por
régimen de pensiones de Lima Metropolitana proveniente de las planillas del Ministerio de

Educacion, resultando la escala de remuneraciones siguiente:
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TOTAL REMUNERACIONES /1 /3

Categoria Docente (Sub) Director 2/
Urbano | Rural Urbano | Rural
40 927 972 936 981
\% 30 911 956 920 965
24 853 898 861 906
40 898 943 907 952
v 30 882 927 891 936
24 834 879 842 887
40 875 920 883 928
1 30 861 906 869 914
24 815 860 822 867
40 855 900 862 907
I 30 842 887 849 894
24 799 844 806 851
40 838 883 845 890
I 30 826 871 833 878
24 788 833 794 839
40 748 793 754 799
A 30 742 787 749 794
24 716 761 722 767
40 736 781 742 787
B 30 731 776 737 782
24 707 752 713 758
40 726 771 732 777
Cc 30 721 766 727 772
24 697 742 703 748
40 714 759 720 765
D 30 709 754 715 760
24 689 734 695 740
40 701 746 707 752
E 30 694 739 700 745
24 686 731 692 737

* Transitoria por Homologacion
** Se utiliza el monto de pag 1/ Incluye incremento por sistema de pensiones
*** Se asume que el servidol 2/ No incluye bonificacion por tamafo de colegio

Fuente: Normas Legales

3/ Asume que docentes tienen un maximo de 4 hijos.

Nota:

(i) Incremento por sistema de pensiones se estima a partir de la
estructura de activos en Lima

(i) Bonificacion por direccién se aplica segun tamario de colegio
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Lima Metropolitana: Porcentaje del
personal activo docente segtin régimen de

pensiones
Puablico
D.L. 20530 D.L. 19990 Privado
9.0 35.4 55.6

Fuente: MED - Planillas de personal: mayo del 2000

d) Bonificacion por lugar de desempefio: Uno de los problemas que surgio
para el calculo de esta bonificacion se debe a que se encontr6 mucho
missing en el campo cod_area , variable que determina la ubicacidn
geografica del centro educativo. Debido a ello se procedié a estimar esta
variable utilizando el campo cod_car (codigo caracteristica), asumiendo
que los centros educativos multigrado y unidocente se ubicarian en las
zonas rurales. Sin embargo, aun con dicho proceder permanecieron un

gran numero de casos omisos (91 missings de 125 casos).

Estimacion del calculo de remuneraciones para el personal directivo:

Por otro lado, dado que el Censo Escolar no provee informacion acerca de la categoria
del personal directivo en el escalafon (excepto para aquellos directivos que cumplen
labores de docente, los cuales se incluyen dentro del cuadro de docentes segun
categoria, no pudiendo distinguirse de éstos), se estimé el costo del personal directivo
multiplicando el numero de directivos sin seccion en el centro educativo por la
remuneracion percibida por un docente en la escala IV con 40 horas. Esta categoria fue
escogida debido a que es una de las categorias mas altas del escalafon correspondiendo
con el mayor numero de anos de experiencia que se requiere para ser director o
subdirector, mientras que las 40 horas es el numero de horas que corresponde laborar al

personal administrativo segun Ley.

Para el caso de los directivos con seccién, el costo por sus remuneraciones se calculo
conjuntamente con el costo por remuneraciones de los docentes, debido a que estan
incluidos en el cuadro correspondiente a los docentes, sumandosele a este monto las

bonificaciones segun tamafo de colegio correspondiente segun el nUmero de secciones.
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Estimacion del calculo de remuneraciones para el personal docente:

Para el céalculo de las remuneraciones del personal docente se utilizd la estructura del
Censo Escolar segun nivel magisterial y categoria, la cual corresponde con la estructura

del escalafén.

Para el caso de los docentes contratados con titulo pedagogico se les aplico la
remuneraciéon promedio de la escala |, la cual les corresponde, mientras que para
aquellos que trabajan menos de 24 horas se les atribuy6 el salario de un trabajador de 30

horas, segun su categoria.

Il. Remuneraciones del personal administrativo:

Dentro de este personal se incluye:

a) Funcionarios: No se encontrd personal de esta categoria.
b) Profesionales: Contador o administrador.

c) Técnicos: Secretaria, mecanico, cocinero, guardian.

d) Auxiliares: Auxiliar de biblioteca y de laboratorio.

e) Personal de salud.

A cada uno de ellos se le atribuyd la remuneracion correspondiente al promedio de su

categoria segun cuadro adjunto

Categoria Remuneracion
Profesional 691.86
Técnico 601.57
Auxiliar 570.95
Salud EscalaA " 2,398.41

Escala B? 964.03
Escala C ¥ 871.07

1/ Médico
2/ Psicologo , asistenta social
3/ Nutricionista

lll. Remuneraciones del personal de apoyo:
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Este personal incluye a aquellos trabajadores que brindan funciones de apoyo al docente.

Entre estos encontramos:

a) Jefe de departamento, taller y laboratorio, y auxiliares de educacion.
b) Coordinadores, asesores.

Al primer grupo se le atribuy6 la remuneracion equivalente a la del personal auxiliar (el
promedio de la categoria), mientras que al segundo grupo se le atribuyd la remuneracion

de personal técnico (el promedio de la categoria).
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