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PRESENTACION

Unrasgo central de la distribucién delingreso en el Peru enlas tltimas décadas ha sido su altisimo grado
de concentracién. La evidencia estadistica es contundente: el indice de Gini, la medida mas convencional
de este fenémeno, ha oscilado entre 0.55 y 0.58 durante el periodo comprendido ente comienzos de Ia
década de los afos sesenta y mediados de la década de los ochenta; ese nivel de concentracion es
posiblemente uno de los mds altos a escala mundial. En dicho lapso, la proporcién del ingreso total captada
por el 20% més rico de la poblacién ha sido entre cuatro y seis veces mayor a la correspondiente a la mitad
més pobre de los peruanos.

A partir de julio de 1985, el gobierno de Alan Garcia planteé explicitamente |la necesidad de redistribuir
el ingreso en el Per. Para ello, ademds de crear algunos programas especificos de gasto con propésito
redistributivo, fue practica constante del gobierno intentar afectar la distribucién del ingreso mediante una
masiva intervencién en los mercados de productos y factores, en base a controles de precios.

Dicho intervencién también respondia a la estrategia con la cual el nuevo gobierno decidié enfrentar los
problemas macroecondémicos del pais. Para ese entonces los principales ajustes ya habian sido realizados
por la anterior administracion: |as finanzas publicas estaban equilibradas, la situacién de la balanza de
pagos era favorable, existian 00 millones de ddlares en reservas internacionales, y el tipo de cambio
estaba ligeramente por encimade su nivel de paridad histérica. Sinembargo, subsistian varios problemas,
entre los cuales estaba el que muchos consideran el mas pernicioso para la economia: la inflacion.

Frente al proceso inflacionario, el gobierno habia adoptado la tesis de que su causa principal era el
continuo incremento de costos causado por la politica de ajustes de precios pablicos, seguida durante los
dltimos afos del anterior gobierno. Se optd asiporun programa macroecondmico que, por unlado, controld
estrictamente los precios y, por el otro, incrementé la demanda agregada expandiendo el gasto publico,
elevando los salarios y reduciendo los impuestos indirectos. Entre los controles empleados estuvieron el
control cambiario para reducir costos de produccién e importacion de bienes claves en el consumo de los
sectores mas pobres, a provisién de crédito subsidiado y el gstricta control de los precios de bienes y
servicios publicos, instrumentos todos que determinan impuestos o subsidios implicitos para productores
o consumidores. Estas medidas tenfan, pues, claras implicancias redistributivas.

Con el propésito de determinar el resultado final de los esfuerzos redistributivos realizados durante el
gobierno aprista, estableciendo sus alcances y limitaciones en términos de los objetivos planteados, se
emprendié en GRADE el proyecto denominado “Gestion Piblicay Distribucién del Ingreso en el Perd"”, bajo
la direccién de Javier Escobal D'Angelo, investigador de dichainstitucién. Lainvestigacién, queforma parte
del conjunto de proyectos de la Red de Centros de Investigacién Aplicada auspiciada por el Banco
Interamericano de Desarrollo, comprende tres estudios sobre los mas importantes mecanismos que el
gobierno utilizé en el periodo 1985-1990 para atectar la distribucién del ingreso: |a politica de precios de
los combustibles, |a politica de precios y subsidios agricolas, y la politica de gasto en educacién. Ya han
sido publicados los resultados de los dos primeros (documentos de trabajo 17 y 18).

El presente documento recoge los resultados del tercer estudio, el referido alcaso de la politica de gasto
publico en educacién. Estatematica es uno de los actuales focos de atencién del &rea de estudios sobre
politicas de educaciénde GRADE. Seintentaevaluar aqui elimpacto redistributivo de corto plazo generado
por el gasto estatal en el sistema educativo publico, a través de la participacién de cada estrato de ingresos
en el total de las transferencias que dicho gastoimplica. Adiferenciade los otros dos estudios, que cubren
todo el gobierno aprista, el estudio se centra en el periodo 1985-86, afnos para los cuales se llevé a cabo
la titima Encuesta Nacional de Niveles de Vida (ENNIV). Asi, antes que la dinamica de corto plazo en ese
periodo, lo que se pretende con ese corte transversal es determinar las caracteristicas estructurales del
gasto en educacién en nuestro pais.
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RESUMEN

En este estudio se evalda los efectos que el gasto pliblico en educacién ha tenido sobre la distribucién
delingreso en el Perd. Lastransferencias desde el presupuesto plblico son analizadas revisando el destino
del gasto en educacién por estratos socioeconémicos, y su impacto de corto plazo en términos de la mejora
del ingreso tamiliar y la modificacién de la estructura distributiva.

El estudio se inicia con una revisién de la estructura del sistema educativo peruano, la participacién
estatal en dicho sistema y el medo en que se asigna el gasto entre los distintos niveles educativos. Se
constata que, pese a que el Estado peruano ha impulsado el incrementa de los niveles educativos de la
poblacién en las dltimas cinco décadas, la importancia relativa asignada al sector educacién ha caido
sustancialmente en los dos Ultimos decenios. Asimismo, ha aumentado la importancia en el presupuesto
publico del gasto en educacién secundaria y superior a costa de una reduccién relativa del gasto en el nivel
primario. Ello, en un contexto donde la demanda por educacién primaria no estaba adecuadamente
cubierta, habria generado efectos regresivos en la distribucién.

Sostiene este estudio que el sistema publico de educacién podria ser calificado como un mecanismo
progresivo de redistribucion si las transferencias son evaluadas desde el punto de vista de la proporcién
que representan del ingreso de las familias de cada estrato. Sin embargo, las transferencias realizadas
durante el pasado decenio resultan regresivas en términos de la demanda potencial del servicio educative
publico correspondiente a cada estrato: existe un enorme porcentaje de la demanda de los estratos mas
pobres gque no ha sido satisfecha por el Estado, que en cambio derivé recursos a atender la demanda de
los estratos més ricos. Elgasto en los niveles educativos basicos, donde se concentra la demanda de los
mas pobres, ha decrecido sostenidamente, al tiempo que aumentaba el gasto en los niveles superiores,
donde se concentra la demanda de los estratos medios y altos.

En realidad, en términos absolutos las transferencias per cdpita al estrato mas rico han sido muy
superiores a las recibidas por el estrato mas pobre; sin embargo, como dichas transferencias resultan
significativas en relacién a los magros ingresos de este dltimo estrato, se genera la paradoja de que los
pobres aceptan la permanencia de un sistema regresivo. Entodo caso, si bien existe consenso respecto
aque el gobierno debe gastar mas y mejor en todos los niveles educativos, debe recordarse que sise quiere
atender preferentemente a los sectores méas pobres se debe mejorar la focalizacién de dicho gasto.
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SUMMARY

This study evaluates the income distribution effects of educational public expenditures in Perd. [t
estimates public budget transfers to the various socioeconomic strata as well as their short-termimpact on
income distribution patterns.

The document starts with a review of the structure of the Peruvian educational system, the level of state
participation and the way resources are allocated among the different educational levels. It shows that,
while the Peruvian state has actively promoted the improvement of educational levels during the past five
decades, the relative importance given to the educational sector has decayed during the last twenty years.
In addition, secondary and higher education expenditures have increased vis-a-vis primary level public
budgets. Given the context of still unsatisfied primary education demand, this may have generated strong
redistributive effects.

The study results show that the Peruvian public educational system may be described as a progressive
redistributive mechanism if transters are analyzed as a proportion of family income in each socioeconomic
level. However, they turn out to be regressive during the past decade in terms of their capacity to satisfy
each stratum's potential demand for educational services. A large percentage of the poorest strata's
demand has remained unmet by the State, which instead assigned resources to meeting demands from the
richest strata. This is due to the fact that the share of basic educational level expenditures on the overall
educational budget, on which the demand from the poorest is concentrated, have declined sustainedly,
while the share of the expenditures related to higher levels, catering to the middle and upperincome groups,
have been increasing.

In fact, per capita transfers to the richest stratum have been much larger in absolute terms than those
absorbed by the poorest. However, because those transfers are quite significant in terms of the latter
group’s meager incomes, it becomes natural that the poor support the continuity of this regressive system.
Amidst current consensus about the need for more and better governmental investment on all educational
levels, it ought to be remembered that if preferential attention is to be given to the poorest sectors, public
expenditures need to be more precisely targeted.
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1. INTRODUCCION

En las ultimas cinco décadas la poblacién
peruana ha experimentado una significativa ex-
pansién de su nivel educativo. En 1840 mas de la
mitad de la poblacién de gquince o mas anos no
tenia instruccién formal alguna; en cambio, en
1985 el 86% de dicha poblacidntenia algun grado
de educacion. Sien 1940 por cada persona con
educacién superior habia sesenta sin instruc-
cién, en 1985 dicha relacién era de uno a uno.

El Estado jugd un papel central en esa expan-
sion de la cobertura educativa nacional y, por
tanto, en el incremento de los niveles de
escolaridad. A través de las Gltimas cinco déca-
das', los distintos gobiernos han destinado una
parte significativa del presupuesto fiscal a la
implementacién de un extenso sistema publico
de educacion, cuyo rasgo principal ha sido la
gratuidad.

Sin embargo, poco se sabe sobre el impacto
redistributivo que tuvieron estas transferencias a
través de la gratuidad de la educacién pdblica. El
Perd ha sido tradicionalmente considerado como
uno de los paises con mayor desigualdad en la
distribucién delingreso, y s comdn encontrar en
la literatura sobre el tema referencias a que esta
desigualdad se habria incrementado en los Ulti-
mos treinta anos. Tal afirmacion han sido susten-
fada usualmente con datos indirectos como, por
ejemplo, la evolucién del ingreso promedic de
distintos grupos socioeconomicos; sin embargo,
entre los mecanismos redistributivos evaluados
escasamente se ha considerado a la expansion
educativa.

Este estudio pretende contribuir a este
debate con la evaluaciéon de dicho mecanismo

redistributive. Buscara pues determinar si el
sistema educativo publico, por la forma en que se
distribuye el gasto, constituye un sistema de
transferencias progresivo. Las transferencias
desde el presupuesto publico son analizadas
revisando el destino del gasto en educacién por
estratos socioecondmicos y su impacto de corto
plazo en términos de la mejora del ingreso fami-
liar (;a qué porcentaje de dicho ingreso equiva-
len |las transferencias hechas a través de la gra-
tuidad de la ensefianza?). Para el andlisis se
emplea la informacién oficial del presupuesto de
educacidn (por niveles educativos) y la Encuesta
Nacionalde Niveles de Vidade 1985/86 (ENNIV)?.

El estudio esta dividido en cuatro secciones,
incluida estaintroduccidn. Enla segundasedescri-
be las caracteristicas generales del sistema educa-
tivo peruano, abordando temas como factores ins-
titucionales, su cobertura, la participacion del Esta-
do, y finalmente, el financiamiento del servicio
publico de educacion. La tercera seccién esta
dedicada al analisis de las transferencias a través
del sistema publico de educacién y su impacto
redistributivo de corto plazo. El estudio concluye
con una seccién de balance y recomendaciones.

2. EL SISTEMA EDUCATIVO PERUANO
2.1. Estructura formal y cobertura

El actual sistema educativo peruano® esta
estructurado en cuatro niveles*. Dichos niveles
corresponden a etapas graduales del proceso
educalivo, cada una con objetivos propios acor-
des con el estado del desarrollo del educanda®,
Paralos menores de seis anas existe laopcionde
la educacién inicial, que constituye el primer ni-
vel del sistema®. El segundo nivel o educacién

La crisis fiscal de los Ultimos dieciséis anos, sin embargo, ha afeclado en general la asignacién de recursos a sectores
sociales, especialmente al rubro educativa.

En realidad se analiza un periodo bastante especifico (1985-1986). Antes que la dinamica de corto plazo en ese periodo,
lo que se pretende con ese corte transversal es determinar las caracteristicas estructurales del gasto en educacion en el
Perd,

La estructura vigenle es |a establecida por la Ley General de Educacion (Ley 23384) del 18 de mayo de 1982.

Ademas de los cuatro niveles, existen otros rubros que completan el sistema educativo: la educacién especial (para
persanas con caracteristicas excepcionales) |a educacién ocupacional, la educacion a distancia y los programas de
altabstizacién,

El sistema estéa estructurado para que, normalmente, el proceso educativo se inicie a los seis anos de edad y se concluya
con no menos de 18 (carreras «cortas») & 21 afos (estudios universitarios), El segundo y tercer nivel son ofrecidos bajo
dos modalidades, la modalidad regular (para menores) y la modalidad para adultos. Esta dltima constituye una alternativa
para personas que no pudieron ingresar a tiempo al sistema educativo.

La asistencia a este nivel, sin ser obligatoria, parmite &l aprestamiento y socializacién del menor, lo que a su vez facilita su
posterior incorporacién al sistema educativo propiamente dicho. La extensién de este nivel es variable: algunas institucionas
de educacidn inicial acogen a menores desde los tres afos de edad.



12

primaria, es de caracter obligatorio, y es imparti-
do gratuitamente en los centros educativos del
Estado’. Eltercernivel, o educaciénsecundaria,
es también gratuito en los centros educativos del
Estado, y comprende cinco grados®. El principal
requisito para recibir educacién superior, que
constituye el cuarto nivel, es haber culminado la
educacionsecundaria. Grossomodo, existen dos
tipos de estudios superiores: los de corta dura-
cién (entre cuatro y seis semestres académicos)
que son impartidos en las Escuelas e Institutos
Superiores, y los de larga duracién (no menos de
diez semestres) correspondientes a los estudios
universitarios®,

En cuanto a la cobertura del sistema educati-
vo, una de las formas en que puede ser descrita
-tal vez la mas convencional- es a fravés de |a
evolucidn de los indicadores de funcionamiento
del sistema, tales como la matricula o la asisten-
cia escolar. Otra forma, no mucho menos con-
vencional, es mediante la medicién de resultados
del sistema, tales como los niveles de educacién
alcanzados por la poblacién en general y por
segmentos especificos.

La primera aproximacién permite describir
cémo evoluciona laincorporacién al sistema dela

poblacién en la edad asociada a la educacion
escolarizada. En cambio, si se busca medir la
educacién acumulada por la sociedad bajo la
forma de capital humano, el indicador m4s ade-
cuado serfa la composicién por niveles educati-
vos o el promedio de afos de educacién alcanza-
dos porla poblacién. Este tipo de medicién permi-
te evaluar los niveles de calificacién de la fuerza
de trabajo potencial y efectiva de que dispone |la
sociedad.

En tanto la sequnda aproximacién permitiria
evaluar la dotacién de recursos humanos
diferenciadamente calificados disponibles en un
momento dado, y la primera permitiria inferir las
tendencias de cambio en la magnitud de tales
recursos, ambas aproximaciones resultan com-
plementarias. Alanalisis de ellas se dedica lo que
sigue de esta seccion.

En 1940, mas de la mitad (57.3%) de la pobla-
cién de quince o mas afos de edad no tenia
instruccion formal alguna. La mayor parte de las
personas con algun grado de instruccion (36.7%
del total poblacional de quince afos o mas),
habia llegado sélo al nivel primario, y menos de
6% habia alcanzado el nivel educativo secunda-
rio o superior (ver el cuadro 2.1).

Cuadro 2.1
DISTRIBUCION DE LA POBLACION DE QUINCE ANOS O MAS

SEGUN EL NIVEL DE INSTRUCCION ALCANZADO

1940 1972 1981 1985/86
Total 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%
Sin instruccion 57.3% 27.5% 16.2% 14.2%
Primaria 36.7% 47.0% 42.8% 37.1%
Secundaria 4.7% 21.0% 31.0% 36.3%
Superior 0.9% 4.5% 10.1% 11.7%
Promedio de anos
de instruccion 1.9 4.4 6.0 nd
Elaborado en base a los Censos de Poblacion y la ENNIV I,
7 La edad minima requerida para el ingreso es de seis afos y comprende seis grados educalives (equivalentes cada uno a

un ano calendario). Como ya se dijo, este nivel es ofrecido bajo dos modalidades: para manores (que lo inician en la edad
considerada adecuada, esto es, a los seis afios) y para mayores (adolescentes y adultos que ingresan tardiamente al

sistema).

8 Los dos primeros grados son comunes en su contenido para todas las Areas, mientras gue los tres dltimos son dirigides a
cinco areas de especializacién: agropecuaria, artesanal, comercial, industrial y cientifico-humanista {pese a que no sa
dispone de evidencia estadistica concreta, se sabe que ésta (ltima es la predominante en los colegios secundarios). Aligual
que el nivel anterior, se ofrece en dos modalidades: para menores y para adultos.

9 Esta representa la opcién mas demandada por los jovenes y permite obtener grados profesionales, diplomas de

especializacién, maesiria y doctorado
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Elbajo nivelde instruccién de la poblacién, cuyo
promedio de escolaridad no llegaba a dos anas, se
veia agravado por la marcada desigualdad en su
distribucion geografica. El nivel de instruccidn lo-
grado por la poblacién residente en dreas rurales
era mucho menor que el de los residentes en las
areas urbanas: mientras a escala nacional la pro-
porcion de personas de quince afos 0 mas que
tenia algunainstruccidén era 42.4%, en los departa-
mentos predominantemente rurales dicha propor-
cidn era 24% y en los mayormente urbanos era
60% (ver el cuadro 2.2).

Los bajos niveles de instruccién no eran carac-
teristica exclusiva de la poblacién adulta. El censo

de 1940 sugiere que la cobertura del sistema edu-
cativo, medida a través de las tasas de asistencia
de la poblacidén en edad escolar a instituciones
educativas, habria contribuido a reproducir esos
bajos niveles. La tasa neta de escolaridad' del
grupo etareo de seis a catorce afios de edad era
menor a 30%", y la del grupo etareo de quince a
19 afios, 17% (ver el cuadro 2.3).

Los resultades del censo nacional de 1961
revelan un aumento sensible del nivel educativo de
la poblacién. La proporcién de personas mayores
de quince anos sin instruccidndisminuyd de 58% a
poco menos de 40%, y el promedio de anos de
educacion aumentd a poco mas de tres. Por otro

Cuadro 2.2

PROPORCION DE PERSONAS CON INSTRUCCION EN REGIONES

Promedio
Total nacional® 42.4%
Regiones urbanas? 59.8%
Regiones rurales® 24.0%

URBANAS Y RURALES: 1940

Minimo® Maximao®
12.6% 93.4%
58.0% 93.4%
12.6% 44 0%

¥ Se refiere al departamento con menor proporcidon de personas con instruccién,
¥ Se refiere al departamento con mayor proporcién de personas con instruccion.

¢ Incluye 22 departamentos y la provincia del Callao.

¢ Incluye cinco departamentos y el Callao, que tenian mas de 50% de su poblacidn residiendo en el drea
urbana. Los departamentos son: Arequipa, Lambayeque, Lima, San Martin y Tacna.

* Incluye nueve departamentos, los cuales tenian una proporcidn de poblacion rural por lo menos igual a
75%. Los departamentos son: Ancash, Apurimac, Ayacucho, Cajamarca, Cusco, Huanuco,
Huancavelica, Moguegua y Puno.

Elaborado en bass al Censo de Poblacién de 1940,

Cuadro 2.3
PROPORCION DEL TOTAL DE PERSONAS DE CADA GRUPO ETAREO
QUE ASISTEN A INSTITUCIONES EDUCATIVAS

Grupos etareos 1940 1961 1972 1981
8 a 14 anos: 29.7% 57.6% 78.3% 89.8%
15 a 19 afnos: 17.0% 33.2% 47 4% 54.3%
20 a 24 afos: nd 7.2% 15.9% 23.8%
25 anos 0 mas: nd 0.7% 1.7% 51%

Elaborado en base a los Censos de Poblacion.

10 Latasaneta de escolaridad (o matricula) se define como la proparcion del total de personas de un determinado grupo etareo

gue asiste a una institucion educativa.

11 Llama la atencidén que la tasa de asistencia escolar de la poblacidn en edad escolar (seis a catorce afios, basicamenta, segun
la definicién del censo de 1940) fuese inferior a la proparcion (42%) de la poblacién en edad post escolar con alguna
instruccion (quince afios o mas). Esto parece sugerir una disminucion de la cobertura del sistema educativo para la
poblacién mas joven, con relacion a generaciones anteriores. En realidad, en esa época la asistencia escolar salia
comenzar a los doce aios (y no a los seis come sucede en la actualidad), lo que axplica las bajas tasas de escolaridad en

los primeros afnos.
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lado, lapoblacionde seis a catorce anos gue asistia
a la escuela crecio a una tasa mayor que |a pobla-
cion total de ese grupo etarea. Como consecuen-
cia, sutasade escolaridad llegd a 58%, casi el doble
de la de 1940. Similar comportamiento tuve el
grupo etareo de quince a diecinueve afos.

El aumento del nivel educativo de la poblacion
y de la tasa de asistencia escolar mostrado porel
censo de 1961 constituye elinicio de una tenden-
cia expansiva de la cobertura del sistema educa-
tivo, confirmada por los censos posteriores. La
poblacién sin instruccién disminuyo a menos de
30% deltotal en 1972 y a alrededor de 14% en el
periodo 1985/86. El promedio de afios de estudio
pasdoad4.4en 1972y aben 1981,

La poblacién que asistia a instituciones edu-
cativas continud creciendo a tasas mucho mas
altas que las de la expansién demogréfica y, en
consecuencia, las tasas de escolaridad continua-
ronaumentando. En 1981 lastasas de escolaridad
ascendian a 90% para el segmento de seis a
catorce anos y a 54% para los jdvenes de guince
a diecinueve anos. Del mismo modo, entre las
personas mayores de veinte anos, particular-
mente en el grupo de veinte a 24 anos, las tasas
de asistencia llegaron a un nivel notoriamente
alto para estandares internacionales (casi 24%).

Al mismo tiempo, disminuyd la variabilidad geo-
grafica de los niveles educativos, como lo muestra
la distribucion de las tasas de escolaridad por de-
partamentos. Tomandocomo referencia al segmen-
to de seis a catorce afos, en 1940 la tasa de esco-
laridad promedio ascendia a 33%, con una valor
minimo de 10% y un maximo de 68%. En 1981 el
promedio llegé a 87%, y los valeres extremos eran
76% y 97%. Es decir, la dispersion entre depana-
mentos disminuyé sensiblemente, como lo mues-
tra el coeficiente de varacion (ver el cuadro 2.4)%.

Unpatrénsimilarmuestran las tasas de escolaridad
del grupo etareo de quince a diecinueve anos.

Cuadre 2.4
TASAS POR DEPARTAMENTO DE ASISTENCIA
A INSTITUCIONES EDUCATIVAS EN EL GRUPO
ETAREOQ DE 6 A 14 ANOS

Promedio Minime Maximo DE™ CyvY

1940 33% 10% 68% 15,7 0.48
1861 58% 34% 87% 15.0 0.26
1972 78% 60% 94% 10.1 0.13
1981 87% T6% 97% 6.2 0.07

¥ DE _ desviacién estandar.
¥ CV _ coeficienta de variacion
Elaborado en base a los Censos de Poblacidn.,

Es evidente, por tanto, la ocurrencia de una
“explosion” en la cobertura del sistema educativo
peruano. Sibien este proceso ha sido comtnenlas
ultimas deécadas a muchos paises en desarrollo’?,
en el Peni se muestra particularmente acelerado -
al menos con el tipo de indicadores que se esta
trabajando-, al punto que se podria pensar que el
nivel del producta nacional del pais esta por debajo
del que sus recursos humanos (en términos de
niveles de capacitacidn) podrian proporcionarle.

No obstante estos logros evidentes, debe
considerarse que los indicadores de ampliacion
de la cobertura educativa son una forma muy
gruesa de aproximarse a la medicién del creci-
miento del nivel de calificacién de los recursos
humanos de un pais. No pocos consideran que
la expansion del sistema educativo peruano se
hahecho a costa de -0 porlo menos desatendien-
do- la calidad de la educacion. Esto dltimo
podria, a su vez, tener efectos diferenciados en
los distintos estratos socioeconomicos y estar
afectando la distribucidn del ingreso'*, tal como
se sugiere en las conclusiones de este ensayo.

12 Aungue no se ha revisado sistematicamente cifras desagregadas para ambitos geograficos mas especilicos que los
departamentos, las lasas mas bajas de asistencia escolar parecen haberse concentrado en las zonas rurales de los
departamentos andinos menos desarrollados. Asi, porejemplo, para la poblacién rural de Ayacucho la tasa de escolaridad
llegd sélo a 54%, frente & una tasa de escolaridad de su poblacion urbana de 829% (INEI 1984),

13 Véase por ejemplo Tilak (1989), que presenta evidencia de la generalizada expansién de los niveles educativos en los

paises en desarrollo.

14 Stelcner, Arriagada y Moock { 1987) encontraron gue la dummy de educacién piblicaen unaregresion log-lineal de las tasas
salariales era negativa y estadisticamente significativa, resultado que fue atribuide a las diferencias en calidad entre la

educacion piblica y la privada.
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2.2. Participacion del Estado

El Estado peruano, a través del sistema educa-
tivo publico, ha cumplido un papelimportante enla
oferia de servicios educativos. Las estadisticas de
matricula escolar (incluyendo los diferentes niveles
y modalidades, a excepcién de programas de alfa-
betizacién) muestran que durante la década de los

Cuadro 2.5
COMPOSICION DE LA MATRICULA ESCOLAR
POR SECTOR DE GESTION

Estatal Privado
1942 88.1% 11.9%
1948 87.2% 12.8%
1952 84.7% 156.3%
1958 83.0% 17.0%
1962 83.6% 15.6%
1968 85.3% 14.5%
1972 85.8% 14.2%
1978 85.0% 15.0%
1982 84.0% 16.0%
1988 B4.4% 16.6%
1989 B4.5% 15.5%
1990 84.7% 15.3%

Elaborado en base a Portocarrero y Oliart (1988) para los
anos 1842 a 1958, para 1962 en adelante, en base a datos
del Ministerio de Educacién.

cuarenta el Estado cubria casi 90% de |la matricula.
En los anos posteriores el sector educativo privado
se expandié auna velocidad ligeramente mayor, de
tal manera que la participacion estatal se redujo a
cerca de 85% en 1990 (ver el cuadro 2.5).

La participacién del Estado en la matricula
agregada no es homogénea para todos los nive-
les y modalidades. La educacion inicial, que ha
crecido paulatinamente (en 1960, por cada cien
matriculados en primaria habian dos menores en
inicial, mientras que en 1990 dicho cifra pasé a 25),
ha recibido en afios recientes un importante impul-
so estatal. Como resultado, de una cobertura que
oscilaba alrededor de 74% de la matricula total en
dicho nivel entre los anos sesenta y mediados de
los setenta, el Estado pasé a proveer poco mas de
B5% hacia fines de los ochenta (ver el cuadro 2.6).

Lacobertura estatal de la educacionprimaria se
ha mantenido entre 86% y 88% durante los ditimos
treinta afos. En el nivel secundario, en cambio, el
Estado se expandio mas rapido que el sistema
educativo privado. La mayor parte de dicha expan-
sidn sucedid enla década de los sesenta: mientras
que en 1960 el sector estatal cubria alrededor de
70% de la matricula, en 1969 ya habia superado el
85%, cobertura que ha mantenido hasta 1990.

Cuadro 2.6
COBERTURA ESTATAL DE LA MATRICULA ESCOLAR POR NIVELES EDUCATIVOS

1960 1870 1975 1980 1985 1990

Inicial 75.6% 72.4% 73.2% 82.0% 86.1% 85.9%
Primaria 86.1% 86.3% 87.3% 87.0% 87.8% 88.2%
Secundaria 69.9% 83.9% 85.5% 86.1% 86.4% 86.8%
Superior 89.1% 79.6% 68.9% 72.1% 65.9% 67.1%
87.9% 684.9% 59.5%

Otros 100.0%

47.9% 49.2%

Elaborado en base a datos del Ministerio de Educacion.

En el nivel superior la participacién del Estado
muestra una tendencia decreciente, debido a la
acelerada expansidnde los programas de educa-
cién superior privados universitarios y no univer-
sitarios (ver el cuadro 2.7). Hasta 1960 habia en
el Pert un total de nueve universidades, de las

cuales sélo unaeraprivada. Durante los primeros
cinco afos de la década de los sesenta se crea-
ron siete universidades privadas, y durante la
primera mitad de los ochenta otras nueve. En
1990, de 51 universidades, 23 eran privadas
(GRADE 1990).
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Cuadro 2.7
PARTICIPACION ESTATAL EN LA MATRICULA DEL NIVEL SUPERIOR
1960 1970 1975 1980 1985 1990
Universitaria 89.7% 74.6% 70.1% 74.6% 65.4% 67.5%
No universitaria 85.0% B7.7% 63.8% 63.1% 67.4% 66.3%

Elaborado en base a datos del Ministerio da Educacién.

Del total de matriculados en el nivel superior en
1960, 11.4% lo estaban bajo lamodalidad no univer-
sitaria, todos ellos alumnos de las escuelas magis-
teriales™ (ver el cuadro 2.8). En 1970 dicha propor-
cién aumento a 18.3%, en parte debido a la expan-
sién de la carrera magisterial ocurrida en la segun-
da mitad de los afos sesenta. A inicios de los

ochentamés de 20%de la matricula erano universitaria
y afines del decenio superaba el 30%. El crecimiento
de esta alternativa educativa se vio impulsado por
la creacidn de las Escuelas Superiores de Educa-
cion Profesional (ESEP) durante la segunda mitad
de los setenta y, mas recientemente, por la prolife-
racién de institutos superiores tecnolégicos.

1975 1980 1985 1880

Cuadro 2.8
COMPOSICION DE LA MATRICULA EN EL NIVEL SUPERIOR SEGUN MODALIDAD
_ 1960 1970
Universitaria 88.6% 81.7%

MNo universitaria 11.4% 18.3%

81.3% 79.8% 78.4% 67.9%
18.7% 20.2% 21.6% 32.1%

Elaborado en base a datos del Ministerio de Educacidn.

2.3. Evolucién y distribucién del gasto
publico en educaclén

Evolucién

Desde fines de la década de los treinta el
Estado hizo significativos esfuerzos por expandir
la cober-tura del sistema educativo'®. Ello se
evidencia tanto en la evolucién de los recursos
destinados al sector educacién como en la tra-
yectoria de la participacion de éste en el total del
gasto del gobierno central.

El gasto real del gobierno en educacién au-
mentd sustancialmente entre 1936 y 1967 (verel
grafico 2.1). Latendencia se hace pronunciada a
inicios de la década de los afos cuarenta, al
elevarse la tasa de crecimiento de los recursos
reales para esta actividad de 4.2% a 8.8% al afo.
A lo largo del periodo 1945-68 la expansién fue
incluso mayor, con tasas de crecimiento que
oscilaron entre 9% y 16% (ver el cuadro 2.9).

Desde los ultimos afos de la década de los
sesenta los recursos reales dirigidos a la educa-
cién comenzaron a oscilar, de manera méas pro-
nunciada incluso que el comportamiento de la
produccién global de la economia. Entre 1967 y
1968 el gasto decrecio mas de 40% (ver los

Cuadro 2.9
TASA PROMEDIO ANUAL DE CRECIMIENTO
DEL GASTO TOTAL REAL EN EDUCACION

Periodo

1936-1939 4.2%
1939-1945 B.8%
1945-1948 14.5%
194B-1956 9.0%
1956-1962 16.4%

1963-1968 12.2%

Fuente: Portocarrero y Qliart (1989).

15 Existen tres modalidades de educacién superior no universitaria: la magisterial, la tecnolégica o intermedia y la artistica.
Hasta madiados de los sesenta sélo la matricula en las Escuelas Normales de farmacién magisterial era registrada bajo el
rubro superior no universitario. Recién a partir de ese entances se incluyd en las estadisticas oficiales la matricula en las

especialidades tecnoldgicas y artisticas.

16 Asilo demuestra la informacién recopilada por Portocarrero y Oliart (1989),
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graficos 2.1 y 2.2)"7, caida de la cual se recupera
desde 1971 (afio previo al de daciénde la Ley de
la Reforma de la Educacién) y hasta 1974/1975.

A partir de 1975, la economia peruana entré en
lamas largay grave crisis econdmicade su historia,
la cual, salvo breves intervalos, perdura hasta hoy.

El gasto real en educacién ha tenido en este perio-
do breves recuperaciones coincidentes con los
cambios de gobiermno'®; no obstante, lacaidaen los
tltimos afos ha sido de tal magnitud que en 1988
y 1989 el gasto real estuvo al mismo nivel que a
inicios de los afios setenta, cayendo luego casi 40%
pordebajo de ese nivel en 1990 (ver el grafico 2.2).

Grafico 2.1

GASTO PUBLICO EN EDUCACION
(1936 - 1968)
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Fuente: Portocarrero y Oliart (1989),

La importancia relativa que los distintos go-
biernos asignaron a la educacion se puede tam-
bién evaluar mediante la participacién del gasto
en educacién en el gasto total de gobierno. Mien-
tras que entre 1936 y 1944 dicha participacion
oscilaba entre 8% y 10%, a partir de 1945 se
elevé a 15%, manteniéndose en torno de ese
valor hasta mediados de los afios cincuenta,

1§361J 1d=m| |d44| 19'43| 145"* J‘415’56|J581d6ﬂ1J62|564|g!ﬁﬁldﬁﬂ

cuando vuelve a elevarse a tasas promedio cer-
canas a 24% (ver el gréfico 2.3).

La importancia relativa de la educacién en el
gasto total de gobierno cayd paulatinamente des-
de 1968, mostrando un inestable comportamien-
to durante la segunda mitad de los afios ochenta
(ver el grafico 2.4).

17 Las series de datos con las que fueron construidos los graficos 2.1 y 2.2 no son necesariamente compatibles. En primer
lugar, las series nominales no provienen de la misma fuents, y, segundo, los deflatores utilizados son distintos. La serie
de Portacarrero y Oliart { 1989) ha sido deflatada con el indice de precios al consumidor (el dnico disponible para el periodo
considerado), mientras que la serie con que se canstruyd el grafico 2.2 lo fue con el deflater del PBI (no se dispone de un
daflator especifico para el gasto del gobierno en educacion). Sise hubiese utilizado el deflator del PBI del gobierno en lugar
del deflator del PBI global, el gasto raal en educacién mostraria un comportamiento similar hasta mediados de los ochenta,
para luego caer de manera menos pronunciada hacia el final de la década. Esto se debié, basicamente, a la fuerte caida
an los sueldos del sector publico (incluidos los del personal docenta).

18  Especificamente, el segundo gobierno de Belalinde (1980-1985) y el de Garcia (1985-19380).
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Grafico 2.2
GASTO PUBLICO EN EDUCACION

(1968 - 1990)
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Fuente: Banco Central de Reserva (Memoria, varios anos).

Grafico 2.3
GASTO EN EDUCACION COMO PORCENTAJE
DEL GASTO PUBLICO TOTAL (1936-1968)
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Fuente: Portocarrero y Oliart (1989),
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Grafico 2.4
GASTO EN EDUCACION COMO PORCENTAJE
DEL GASTO PUBLICO TOTAL(1968-1990)
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Fuente: Banco Central de Reserva (Memoria, varios anos).

Tal comportamiento puede atribuirse a dos
factores: en primer lugar, a los cambios en la
concepcidn del papel del Estado introducidos
durante el gobierno militar, particularmente du-
rante la fase presidida por Juan Velasco (1968/
1975). En segundo lugar, a las sucesivos perio-
dos de ajuste y estabilizacién inducidos por la
crisis, que afectaron el gasto fiscal.

Efectivamente, el gobierno militar redisend el
Estado para cumplir un papel mucho mas activo
en la sociedad. La ampliacién de la administra-
cion estatal en esta fase originé que la paricipa-
cion del gasto educativo disminuyera, pese a que
en términos absolutos continué expandiéndo-
se'. Posteriormente, durante el periodo de los

ajustes, |la caida de dicha participacién fue acom-
panada del estancamiento o disminucién del
monto real de los recursos para educacién®, Ello
confirma la mayor sensibilidad del gasto social
(educacién, salud y vivienda) y la inversién publi-
ca al ajuste fiscal (ver los graficos 2.5 y 2.6).

Los gastos financieros, en cambio, duplicaron
su absorcion de recursos reales en el periodo 1978/
79 respecto al periodo 1973/74, y crecieron cerca
de 40% en el periodo 1984/85 respecto al periodo
1978/79 (verelgréfico 2.7). En el bienio 1984/85 los
gastos financieros representaron 45% del total de
los recursos gastados por el gobierno; durante el
gobierno de Garcia se destiné en promedio 35% a
cubrir gastos financieros (ver el gréfico 2.8).

19 Entre 1968y 1975 el gasto publico crecié; sin embargo, la mayor parte da ese crecimiento se explica por al gasto en sectores
produclivos (agricultura, industria y pesqueria) y los gastos generales (administracién general y gastos financieros). El
gasto del gobierno central (que excluye los sectores emprssarial y financiero, y algunos organismos descentralizados)
represento entra 13% y 25% del PBI durante el periodo 1968-90. Fitzgerald (1979) analiza los cambios en la economia

politica intreducidos por el gobierno militar

20 Salvo los cortos periodos de inicio de gobierno, como ya se dijo.



20

Gréfico 2.5
GASTO PUBLICO SOCIAL
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180

170 |-
160 |-
150 |-

130 |
120 |-
110 |-

Millones de intis de 1978

100 |
90 |-
80
70

60

1968 1972 1976 1980 1984 1988
1J70 mfu 19'?3 1J3'> 15135 1490

Fuente: Banco Central de Reserva (Memoria, varios afos).

Grafico 2.6
GASTO PUBLICO EN CAPITAL
(1968-1990)
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Graflco 2.7
GASTO PUBLICO FINANCIERO

(1968-1990)
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Grafico 2.8
GASTO DE CAPITAL Y FINANCIERO COMO PORCENTAJE
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Es evidente pues que entre 1968 y 1990 el
crecimiento del gasto del gobierno central no
respondid a un incremento en el gasto social, a
pesar de constituir éstos, junto con la inversion,
condiciones necesarias para el crecimiento. Mas
aun, se constata que los procesos de reacomodo
de las cuentas fiscales tuvieron como variable de
ajuste los gastos en estos dos rubros?®'.

Se puede también comparar el desempeno
del gasto publico en educacién en el Perd con
respecto al contexto latinoamericano. En 1970,

el promedio de los paises latinoamericanos
transferia 3.2% de su PNB a través de la educa-
cion publica. En el Pert la proporcion transferida
era algo mayor, superada solamente por los pai-
ses tradicionalmente identificados como fuertes
inversionistas en educacién. Enlos afios siguien-
tes el promedio latinoamericano aumentd, lle-
gando a cerca de 3.8% entre 1981 y 1988. Enel
Perd, en cambio, las transferencias sélo aumen-
taron hasta mediados de los setenta, para luego
disminuir hasta llegar en el periodo 1986/88 a
2.4% (ver el gréfico 2.9 y el cuadro 2.10).

Grafico 2.9
GASTO EN EDUCACION COMO PORCENTAJE
DEL PRODUCTO BRUTO INTERNO (1968-1990)
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Por otro lado, el gasto publico en educacién
por alumno matriculado en el sistema educativo
publico? en 1968 ascendia, el promedio, a 33
intis de 1979 (al tipo de cambio oficial promedio

de 1968, cerca de 83 dolares). Dicha transferen-
cia fue disminuyendo continuamente hasta re-
presentar en 1990 sdlo 21% del valor de 1968
(ver el gréafico 2.10)%,

21 Laevolucién del gasto publico y sus consecuencias distribulivas han sido estudiados extensamente. Flores (1891) ha
estimado que el gasto social per capita en 1990 reprasentd sélo un 25% del realizado en 1981. Figuercay Ascarza (1991),
por su parte, han evaluado los efectos distributivos de |a estructura de gastos e ingresos publicos (presion tributaria),
concluyando que al manejo del presupuesto fiscal elevé aun mas el grado de concentracidn.

22  Seconsidera el total del gasto (cornente mas gasto de capital) en educacién, y el total de alumnos matriculados en los tres
niveles educativos mas imporlantes (primario, secundario y superior).

23  Ladisminucion de la transferencia como porcentaje del PNB no es tan dramdtica como |a del gasto en educacian por alumno,
en parte por la calda de 15% del PB| per capita entre 1968 y 1990
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Cuadro 2.10
GASTO DEL GOBIERNO CENTRAL EN EDUCACION COMO PROPORCION DEL PNB
Paises 1970 1975 1976-80 1981-85 1986-88
Ingresos Medios Bajos 33 3.9 37 a8 39
Bolivia 3.3 3.5 4.0 3.0 3.1
Chile 5.1 4.1 39 5.0 3.6
Colombia 1.9 2.2 21 2.9 27
México 2.4 3.8 4.2 3.6 3.z
Brasil 2.9 3.0 3.5 3.8 4.5
Peru 3.4 3.8 29 3.0 2.4
Ingresos Medios Altos 3.5 3.7 35 4.5 4.7
Argentina 27 2.0 3.0 3.3 3.4
Uruguay 3.6 = 2.1 2.5 3.1
Venezuela 47 5.3 53 8.7 -
AMERICA LATINA 3.2 3.5 3.6 38 3.7
Fuente: Yang (1991).

La disminucién de la transterencia como pro- recta disponible sobre el deterioro en la calidad
porciéndel PNB y la caida delgasto corriente real del servicio educativo publico enlos tltimos anos.
en educacién por alumno matriculado en el siste- En efecto, gran parte del deterioro estaria asocia-
ma piblico (que es también un indicador de do a la sensible disminucién de las remuneracio-
costos), son consistentes con la evidencia indi- nes de los docentes®. Si se toma como indicador

Grafico 2.10
GASTO CORRIENTE EN EDUCACION POR ALUMNO
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Fuente: Banco Central de Reserva (Memaria, varios anos) y Ministeric de Educacién (1980, 1890),

24  Entodo el periodo 1968-1990 &l gasto en infraestructura educativa rapresentd una fraccion muy pequena del presupusasto

total de educacion (5% en promedio). El gasto en remuneraciones, por su parte, absorbio alrededor de 68% de los gastos
corrientes
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del salario docente la razén entre el gasto en
remuneraciones y el numero de profesores, se
constata un paulatino deterioro. Con respecto al
periodo 1968/1975, el salario real disminuyo 15%

en el periodo 1976/80, y otro 22% en el periodo
1981/85. En el periodo 1986/90, el salario docen-
te representd sélo 40% del observado durante el
periodo de referencia (ver el grafico 2.11).

Grafico 2.11
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Fuente: Banco Central da Reserva (Memoria, varios afos) y Ministerio de Educacion (1980, 1990).

Distribucion por niveles educativos del gasto
en educacion

Laformaenque se reparte el gasto publico en
educacion entre los distintos niveles educativos
determina en buena medida los efectos redistri-
butivos del gasto en educacién, como se verd
mas adelante. Por ello, un primer paso para el
andlisis de dichos efectos es revisar cémo se han
distribuido las asignaciones fiscales entre dichos
niveles.

En 1965 casi 60% del presupuesto publico
educativo® era absorbido por el nivel primario,
23% por el secundario, 16% por el universitario,

y s6lo 3% por el superior no universitario. Dicha
estructura ha ido modificAndose gradualmente a
favor de los niveles secundario y superior univer-
sitario, que hacia 1987 habian aumentado su
participacion a 30% y 24%, respectivamente (ver
el cuadro 2.11).

Paralelamente, entre 1965 y 1987 el total de
alumnos matriculados en el sistema educativo
publico crecio 2.5 veces, llegando en 1987 a
cerca de cinco millones de estudiantes. Sin
embargo, el crecimiento no tue homogéneo:
mientras que la matricula en primaria crecié auna
tasa promedio de 3%, los restantes niveles se
expandieron a tasas anuales superiores a 7.9%.

25  Elanalisis siguiente sole se refiere al gasto corriente, y excluye al nivel de educacién inicial y las modalidades de menar
importancia relativa {educacién especial y calificacion profesional extraordinaria)
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Cuadro 2.11
DISTRIBUCION DEL GASTO CORRIENTE EN EDUCACION POR NIVELES EDUCATIVOS
Primaria Secundaria Superior Superior

no universitario univarsitario
1965 59% 23% 3% 16%
1969 57% 24% 2% 16%
1973 54% 28% 3% 15%
1977 53% 25% 3% 19%
1981 47% 31% 3% 20%
1885 4B% 32% 4% 16%
1987 43% 30% 3% 249,

Elaborado en base a datos del Ministerio de Educacidn,

En 1965 |a matricula en primaria representaba
més de 80% de la matricula total, y la secundaria
y superior 14% y 3%, respectivamente; en 1987
la secundaria elevé su participacién a 29% vy la
superior a 7%.

Sin embargo, pese a que la distribucion de los
gastos y de la matricula por niveles educativos se
movieron en el mismo sentido, la estructura de
gasto relativo se alterd. Entre 1965y 1987 se veri-
fica una tendencia a la reduccion de la dispersion
del gasto relativo entre niveles educativos. En
1965 el gasto en un alumno de secundaria equi-
valia al gasto requerido para educar a 2.2 alum-
nos en el nivel primario, y el gasto dedicado aun
alumno en el nivel superior universitario repre-
sentaba casi lo requerido para educar a nueve
estudiantes de pri-maria. En 1887, educar a un
alumno de secundaria represento un gasto equi-
valente al requerido para educar a 1.5 alumnos
de primaria, y la educacién de un alumno uni-
versitario, el gasto requerido para educar a
casi siete alumnos de primaria (ver el cuadro

2.12, donde se expresa el gasto unitario relativo
en unidades de gasto del nivel primario).

En conclusién, se ha podido constatar que ¢l
Estado peruano, através de la expansion del sis-
tema educativo publico, ha impulsado el incre-
mento de los niveles educativos de la poblacion
en las ultimas cinco décadas. Sin embargo, la
importancia relativa que el Estado ha asignado al
sector educacién, reflejada enla participaciéndel
gasto educativo en el gasto total, ha cambiado
notablemente a lo largo de las ultimas décadas:
luego de elevarse de 10% a 25% entre inicios de
ladécadade los cuarenta yfinales de los sesenta,
cayé hasta retornar a los niveles de 1940. Asi-
mismo, la estructura del presupuesto publico en
educacién haido modificdndose, aumentando pau-
latinamente la importancia del gasto en educacién
secundaria y superior a costa de una reduccién
relativa del gasto en el nivel primario. Ello, enun
contexto donde la demanda por educacidnprimana
no estaba adecuadamente cubierta, habria gene-
rado fuertes efectos redistributivos.

Cuadro 2.12
GASTO RELATIVO EN LOS DIFERENTES NIVELES EDUCATIVOS (BASE: PRIMARIA = 1)
Primaria Secundaria Superior Superior

no universitario universitario
1965 1.00 222 7.36 B.8B4
1969 1.00 1,79 4.25 7.94
1973 1.00 1.76 6.03 6.57
1977 1.00 1.25 5.59 6.92
1981 1.00 1.56 3.95 6.25
1985 1.00 1.51 4.35 4,59
1987 1.00 1.54 2.62 B6.65

Elaborado en base a datos del Ministario de Educacién
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3. LOS EFECTOS REDISTRIBUTIVOS
DE CORTO PLAZO DEL GASTO
PUBLICO EN EDUCACION

Cuando se analiza el impacto de la expansién
educativa sobre la estructura de la distribucién
delingreso, suele emplearse (y es razonable que
asi sea) una perspectiva de mediano y largo
plazo. Esto es asi porque la educacion como
mecanismo redistributivo opera plenamente en el
largo plazo, a través del sistema de oportunida-
des y la movilidad social (y econémica) que los
individuos logran merced a los mayores niveles
de calificacion, particularmente a través de su
participacién en el mercado de trabajo. Sin em-
bargo, la gratuidad del sistema educativo publico
también implica una forma de transferencia de

recursos desde el Estado hacia las familias en el
corto plazo, cuyo impacto sobre el bienestar de
las personas debe ser evaluado. A ello se dedica
esta seccién?,

3.1. Composicién por estratos
de la demanda de educaclén

De acuerdo a la informacidn obtenida de la
Encuesta Nacional de Niveles de Vida (ENNIV) de
1985 y 1986%, 45% de la poblacién peruana tenia
entre seis y 25 anos, edad en la que usualmente se
participa en el sistema educativo®® (ver el cuadro
3.1). Latasade escolaridad, definida como la pro-
porcion de esa pablacién que participa o ha partici-
pado alguna vez enalgunnivel educativo, ascendia
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a 95.2% a escala nacional y a 99.3% en Lima.

Cuadro 3.1
CARACTERISTICAS DEMOGRAFICAS Y EDUCATIVAS DE LA POBLACION, 1985/86
Perd Lima Lima como
% dal Pard
NUmero de familias (miles) 3234 1043 32.2%
Numero de personas (miles) 16770 5195 31.0%
Tamano de las familias¥ 5.2 5.0
Poblacién por grupos de edad:
Total 100.0% 100.0%
Menos de 6 afos 15.8% 12.4% 24.4%
Entre 6 y 25 afos 45.2% 44.4% 30.5%
Mas de 25 afos 39.1% 43.2% 34 2%
Poblacién de 6 a 25 afos (miles) 7578 2309
Total 100.0% 100.0%
Habia estudiado 95.2% 99.3% 31.8%
Total (100%) (100%)
Primaria (62%) (46%) 23.6%
Secundaria (33%) (45%) 43.5%
Superior (5%) (8%) 55.0%
Estaba estudiando 52.9% 60.8% 35.0%
Total (100%) (100%)
En instituciones publicas (71%) (65%)

32.2%

¥ Numero promedio de miembros.
Fuente: ENNIV 1985/86.

Rodriguez (1991) hace un andlisis de los efectos redistributives de largo plazo de la educacién, para el caso de los
asalariados de Lima Metropolitana.

El universo de referencia de la ENNIV estuvo constituido por los hogares y sus miembros residentes. Ello excluys, por el
lado de las unidades de residencia, las unidades colectivas, y por el lado de las personas, aquéllas no consideradas
miembros del hogar (v.g., trabajadores domésticos y sus familiares) o no residentes habitualmente en el hogar (persanas
que habian residido menos de ocho de los doce meses anteriores al momento en que se realizd la encuesta). En lo que
sigue del documento, el términoc poblacién har4 referencia al conjunto de personas que cumplen con estas caracteristicas
{miembros residentes habituales de hogares).

En el sistema educativo peruano la educacién basica regular -que abarca los niveles primario y secundario- esta dirigida,
fundamentalmente, a la poblacion de seis a dieciséis anos. La formacién superior puede prolongar entre tres y seis afios
la edad escolar, con lo cual la fase educativa formal de las personas podria durar hasta los 22 anos. Considerando el atrasc
por repitencia o desercién temporal, puede aceptarse que la edad escolar va desde los seis hasta los 25 afos, Tales la
acepcion del concepto de edad escolar que en adelante se emplea en este estudio.
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La distribucién de esa poblacién con algtn
grado de escolaridad por niveles educativos diferia
notonamente entre Lima y el resto del pais. Mien-
tras que a escala nacional 62% habia llegado sélo
al nivel primario, 54% de la poblacién con algiin
grado de escolaridad de Lima tenia al menos estu-
dios secundarios. Aunque en Lima vivia sélo el
30.5%de la poblacién en edad escolar, esta ciudad
albergaba a 43.5% de dicha poblacién que tenia
educacién secundaria y a 55% que tenia instruc-
cién superior. En Lima habria estado pues concen-
trada una mayoria de los peruanos con educacién
secundaria o superior.

Con relacién a las tasas de asistencia a ins-
tituciones educativas, 53% de la poblacién en
edad escolar asistia regularmente en el periodo
estudiado, registrandose una proporcién mayor
en Lima (61%). La mayor parte de los puestos
escalares fue proporcionada por el Estado: del
conjunto de personas que asistian a centros
educativos, siete de cada diez se educaban en
escuelas o instituciones publicas.

Para el andlisis distributivo fue necesario cla-
sificar y ordenar las familias encuestadas por
ENNIV por estratos de acuerdo al Ingreso faml-
liar per céplta (este ingreso incluye los flujos
corrientes monetarios o no monetarios por activi-
dad laboral, por rentas de propiedad de activos
fisicos o financieros, y por transferencias). Esta
clasificacién muestra la ya conocida diferenciacién
regional de los ingresos: el 50.5% de las familias
pertenecientes al quintil mas rico (quintil 5) vivian

en Lima, mientras que s6lo el 15% de las familias
pertenecientes al quintil mas pobre (quintil 1) resi-
dian en esta misma ciudad (ver el cuadro 3.2).

Para analizar la distribucién de las transferen-
cias mediante el sistema educativo publico es ne-
cesano observar cémo se repartieron en cada
estrato de ingresos las siguientes tres variables: Ia
poblacién total en edad escolar (demanda poten-
cial por servicios educativos -columna 1 del cuadro
3.3-); la poblacién en edad escolar que asiste a
alguna institucién educativa (los usuarios corrien-
tes del sistema, que podrian denominarse la de-
manda efectiva -columna 2): y la poblacién en
edad escolarque asiste a alguna institucién educa-
tiva publica (la demanda efectiva publica co-
lumna4). Asuvez, conestasvarablesse puededefinir
trestasas:latasadeasistenciaescolar(la proporcién
de la demanda potencial total captada por el siste-
ma educativo en general -columna 3), la tasa de
absorcion publica de la demanda potencial (la
proporcién de la demanda potencial total absorbida
por el sistema educativo piblico -columna 6), y la
tasa de absorcién publica de la demanda efecti-
va (la proporcién de la demanda efectiva total
canalizada al sector educativo publico -columna 5).

A escalanacional, los dos estratos que alberga-
ban las mayores proporciones de la demanda po-
tencial eran los mas pobres (quintiles 1 y 2), mien-
tras que en Lima esto ocurria con los quintiles 3y 4.
Comparando esta distribucién con la de la deman-
da efectiva publica se observa que, tanto a escala
nacional como en Lima, los quintiles 2 y 3 estaban

Cuadro 3.2

DISTRIBUCION DE LAS FAMILIAS Y DE LAS PERSONAS POR ESTRATOS*, 1985/86,

__ Perd
Familias Personas®

Total (miles)

3234 16770
(%) 100% 100%
Quintil 1 20% 22%
Quintil 2 20% 22%
Quintil 3 20% 21%
Quintil 4 20% 18%
Quintil 5 20% 16%

¥ Por quintiles de ingreso familiar per cépita.

Lima -
Familias Personas

1043
100%
9%
14%
20%
26%
31%

Participacién
de Lima respecto al Pery
Familias Personas

5195 32.2% 31.0%
100%
10% 14.6% 13.7%
17% 22.3% 24.0%
23% 31.9% 34.5%
25% 41.8% 42.1%
25% 50.5% 47.3%

¥ Debe considerarse que las familias de los estratas mas pobres tienen mas miembros que las familias de
los estratos mds ricos: las familias del quintil mas pobre lenian an 1985-86, en promedio 5.8 miembros,
mientras que las dal quintil mas rico tenian en promedio 4.2 miembros

Fuente: ENNIV 1985/86.
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sobrerrepresentados en lademanda efectiva publi-
ca®. A escala nacional, dichos estratos captaban
en conjunto el 50% del total de los servicios educa-
tivos publicos, mientras que el estrato mas pobre
sélo captaba 19%; en Lima la demanda efectiva
publica estabaaun mas concentradaenlos quintiles
2y 3 (52%), al tiempo que el quintil mas pobre sélo
captaba 12% del servicio educativo estatal. Latasa
de absorcidn publica de la demanda efectiva confir-
ma esta mayor capacidad de los estratos medios
para acceder al servicio educativo piblico: se cons-
tata que la cobertura estatal de lademanda efectiva
a escala nacional para el caso de los quintiles 2y 3
era relativamente mayor que para el quintil méas
pobre (80% y 76% respecto a 71%); algo similar
sucedia para el caso de Lima.

Sin embargo, la gravedad de esa menor capa-
cidad del estrato mas pobre para acceder al servicio
educativo publico recién se hace patente al revisar
latasa de absorcién publica de la demanda poten-
cial. Aescalanacional 38% de lademanda potencial
era cubierta por el Estado, pero dicha tasa oculta
unavarabilidad entre 32% para elquintilmas pobre
y 41% para los quintiles 2 y 3, siendo, por tanto, el
estrato mas pobre el menos beneficiado, menos
incluso que los estratos mds ricos (39% para el
quintil 4 y 34% para el quintil 5). Para el caso de
Lima la tasa de absorcién publica de la demanda
potencial fue de 40%, lo que confirma la desigual-
dad regional en la prestacién del servicio; sin em-
bargo, en este caso el estrato mas pobre recibe una
mayor cobertura para su demanda potencial.

Cuadro 3.3
POBLACION EN EDAD ESCOLAR Y ASISTENCIA A ALGUN CENTRO EDUCATIVO,
1985/86 (MILES DE PERSONAS)

Total Que asisten a algin centro educativo
Total Piblico % %
(1) (2) (3 (4) (5 (6

PERU
Total 7578 4011 53% 2856 T1% 38%

100% 100% 100%
Quintil 1 23% 19% 45% 19% 71% 32%
Quintil 2 24% 23% 52% 26% BO% 41%
Quintil 3 22% 22% 54% 24% 76% 41%
Quintil 4 17% 18% 56% 18% 70% 39%
Quintil 5 14% 17% 63% 13% 54% 34%
LIMA
Total 2309 1403 61% 920 66% 40%

100% 100% 100%
Quintil 1 1% 10% 59% 12% 72% 43%
Quintil 2 21% 20% 59% 25% 82% 48%
Quintil 3 25% 24% 59% 27% 74% 44%
Quintil 4 24% 24% 61% 23% 63% 38%
Quintil 5 20% 21% 66% 13% 40%

27%

* Tasa de asistencia escolar.

¥ Tasa de absorcion pablica de la demanda efectiva total.
¥ Tasa de absorcién plblica de la demanda potencial total.
Fuente: ENNIV 1985/86.

29 Sobrerrepresentados en tanto dichos quintiles participan de la demanda efectiva piblica en praporciones mayores (26%
y 24%, respectivamente) que las proporciones correspondientes a su participacién en la demanda potencial (24% y 22%,

respectivamente),
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Las estadisticas revisadas muestran que, si
bien tanto a escala nacional como en Lima la
proporcién de la poblacién en edad escolar que
asistia a un centro educativo (tasa de asistencia
escolar) aumenta a medida que se sube en la
escala deingresos, la proporcion que asistia a un
centro estatal (tasa de absorcion publica de la
demanda efectiva) disminuia simultaneamente,
salvo para el caso del quintil mas pobre. Esto, sin
embargo, antes que revelar progresividad en la
accién estatal, seria mas bien consecuencia de
un proceso de autoseleccién, en el que las fami-
lias mas ricas optaron por educar a sus miembros
en escuelas privadas. Que el quintil mas pobre
tuviera un menor acceso a la posibilidad de edu-
carse en una escuela publica es, justamente,
evidencia de lalimitada capacidad de focalizacion
del gasto publico en educacion. Adicionalmente,
las bajas tasas de asistencia escolar muestran la

poca capacidad del sistema educativo plblico
para cubrir la demanda, especialmente de los
estratos mas pobres.

El anélisis desagregado por grupos etareos
y niveles educativos® permite identificar un com-
portamiento diferenciado de la absorcién del sis-
tema publico para los distintos estratos de ingre-
so en cada etapa del proceso educativo. En
principio, para la poblacién de seis a once afios?'
se verifica que la tasa de asistencia escolar
aumentaba con el nivel deingreso, de 58.9% para
el quintil mas pobre a 81.4% para el mas rico (ver
los cuadros 3.4y 3.7). Por el contrario, la tasa
de absorcion publica de la demanda efectiva se
movia en sentido inverso, siendo claramente
mayor en los estratos de menores ingresos (pa-
saba de 58.8% para el quintil mas rico a alrede-
dor de 97% para los dos quintiles mas pobres)*.

Cuadre 3.4

DEMANDA EFECTIVA Y COBERTURA ESTATAL PARA LA POBLACION DE SEIS
A ONCE ANOS DE EDAD, 1985/86 (MILES DE PERSONAS)

centro educativa

Total

(1)
Total 2760
Yo 100%
Quintil 1 742
27%
Quintil 2 676
24%
Quintil 3 5092
21%
Quintil 4 438
16%
Quintil 5 313
11%

Asistan a un centro
educativo primario

Asisten a algln

Total Publico Total Pulblico
(2) (3) (4) (5)
1862 1029 1169 1020

100% 100%

437 238 245 236
23% 23%

450 279 282 274
27% 27%

407 237 262 237
23% 23%

312 176 212 175
17% 17%

254 99 167 a8
10% 10%

Fuente: ENNIV 1985/86.

30  Para el analisis se ha dividido la poblacién en edad escolar en tres grupos, de acuerdo a las edades que tedricamente
corresponden a los tres niveles educativos. El primer grupo abarca la poblacién de seis a once anos, correspondiente al
periodo de educacién primaria. El segundo grupo comienza con los doce afios de edad y se prolonga hasta los dieciséis,
y corresponde al periodo de educacién secundaria. Finalmente, 8l tercer grupo incluye los jévenes de 17 a 25 anos,
segmento asociado al nivel educative superior en cualquiera de sus modalidades.

31 Mas de 67% de la poblacién de este grupo etareo asistia a algin centro educativo. Alrededor de 63% de los que asistian
lo haclan a escuelas primarias, asistiendo los restantes a centros de educacién inicial, no considerados obligatorios.

32  Este esel perfil esperable de la participacién de la matricula en colegios publicos en relacitn a la matricula total, a diferencia
de lo que se observaba para el conjunto de |a poblacién en edad escolar (cuadre 3.3), donde |a absorcién estatal aumentaba
a medida que disminula el ingreso, para disminuir de pronto y sustancialmente en el caso del quintil mas pobre.
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Sin embargo, cabe notar que la tasa de absor-
cién publica de la demanda potencial eratan baja
para el estrato mas pobre como para el més rico,
siendo nuevamaente los estratos medios los més
favorecidos. Parte de este comportamiento se
debié, también en este caso, a las reducidas
tasas de asistencia escolar de los estratos mas
pobres y, seguramente, a la preferencia por edu-
cacién privada de los més ricos.

En elgrupo etareo de doce a dieciséis afos, la
tasa de asistencia escolar, de 63.7% para el total
de la poblacién, se movié también en relacién
directa con el nivel de ingreso (ver los cuadros 3.5
y 3.8). Dela poblacidén que asistia a instituciones
educativas, 53% lo hacia en el nivel primario y
45% an el nivel secundario; sin embargo, mien-
tras que en el quintil mas rico 37% asistia a la
primaria y 61% a la secundaria, en el quintil mas

Cuadro 3.5
DEMANDA EFECTIVA Y COBERTURA ESTATAL PARA LA POBLACION DE DOCE
A DIECISEIS ANOS DE EDAD, 1985/86 (MILES DE PERSONAS)

Total Asisten a algin Asisten a un centro Asisten a un centro
centro educativo educative primario  educativo secundario
Total  Publico Total Piblico Total Pdblico
(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7)

Total 2110 1344 1174 714 671 604 502
100% 100% 100% 100%
Quintil 1 484 251 234 166 163 76 72
23% 20% 24% 14%
Quintil 2 529 334 321 213 208 115 113
25% 27% 31% 23%
Quintil 3 439 295 272 141 138 150 134
21% 23% 21% 27%
Quintil 4 365 246 204 12 100 131 104
17% 17% 15% 21%
Quintil 5 294 219 142 82 63 133 79
14% 12% 9% 16%

Fuente: ENNIV 1985/886.

pobre 66% asistia a la primaria y 30% a la secun-
daria®. Esto sugiere, entre otras cosas, un vinculo
estrecho entre el retraso escolar y el nivel
socioecondémico alque pertenece elindividuo™. Por
otro lado, tamo para la primaria y secundaria en
conjunto como para cada nivel, latasa de absorcién
publica de la demanda efectiva muestra a grandes
rasgos una relaciéninversa con el nivel de ingreso,
mientras que las tasas de absorcién publica de la
demanda potencial revelan, igual que para elgrupo

etreo previamente analizado, que eran los quintiles
medios los mas beneficiados.

Por (ltimo, en el grupo etéreo de 17 a 25 afos
@s notoria la disminucién en las tasas de asisten-
cia escolar de la poblacién correspondiente a los
quintiles mas pobres (ver los cuadros 3.6 y 3.9).
De los jovenes de los estratos méds pobres que
asistian a unainstitucién educativa, la mayoria lo
hacia en el nivel secundario. Esto, més las tasas

33  Se calcula estos porcentajes a partir de la informacién del cuadro 3.5; debe notarse sin embarge que en la slaboracién de
sste cuadro no han sido consideradas otras modalidades educativas, razén por la cual la suma de los asisten a primaria
y & secundaria es siempre inferior, aunque bastante préxima, al total de los que asisten.

34  Ellimita inferior de edad da este grupo podria inducir a una errénea atribucidn de atraso escolar a mencres que no lo tignan;
por lo tanto, no se puede sostener que 53% de la poblacién de este grupo etdreo estaba atrasada. Son més bien las
diferencias entre estratos en la participacion de lamatricula en primaria lo que sl constituye avidencia de un correlacién entre

atraso y nivel de ingreso.
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de absorcién (particularmente en &l nivel superior)
revelan que también en esté grupo fueron los
estratos medios los que sé beneficiaron més del
sistema educativo pablico. Asimismo, la tasa de
absorcién publica de lademanda potencial muestra
que el quintil mas rico tuvo un mayor porcentaje de
su demanda potencial satisfécha, merced a una
mayor matricula en universidades estatales.

En sintesis, la informacién presentada hasta
aqui ha permitido mostrar que los més importantes
beneficiarios. del sistema plblico de educacién

W A

astuvieron enlos estratos medios deingreso. Seha
constatado también que, aun cuando a medida que
disminuia el ingreso familiar la asistencia escolar
tendia a concentrarse en instituciones publicas, el
Estado no parece haber sido capaz de generar
condiciones suficientes para atraer (y mantener)
una mayor proporciénde personas en edad escolar
de los estratos mas pobres. Por ello, las tasas de
asistencia escolar de los mas pobres tendieron a
ser menores y decrecientes, comparadas con las
de los estratos mas ricos, rasgo que se acentda al
pasar a los niveles educativos superiores.

B3 e Cuadro 3.6 :
DEMANDA EFECTIVA Y COBERTURA ESTATAL PARA LA POBLACION DE 17 A 25 ANOS
. DE EDAD, 1985/86 (MILES DE PERSONAS)

Total

Asiste a algln Asiste a un centra  Asiste aun centro  Asiste a un centro
centro educativo  educativo secundaric  supserior no univ. superior universitario
Total Piblico Total  Pdblico Total Publico Total Plblico
(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9)
Total 2708 . 805 653 526 458 50 37 175 108
100% 100% 100% 100% 100%
Quintil 1 502 as 81 63 60 4 3 10 8
19% 12% 13% 9% 7%
Quintil 2 599 156 148 108 108 6 5 28 27
. 22% 23% 23% 13% 25%
Quintil 3 618 185 167 134 124 11 10 27 22
23% 26% 27% 27% 20%
Quintil 4 523 179 136 114 96 15 1 41 19
19% 21% 21% 28% 18%
Quintil 5 4686 197 122 106 73 13 9 69 33
17% 19% 16% 23% 30%
Fuente: ENNIV 1985/86.
Cuadro 3.7
TASAS DE ASISTENCIA ESCOLAR Y ABSORCION DEL SISTEMA PUBLICO
PARA LA POBLACION DE SEIS A ONCE ANOS DE EDAD, 1985/86
Tasa de Tasa de Nivel primario
asistencia absorcion Tasa de absorcion
ascolar efectiva
efectiva potencial
(1) (2) (3) (4)
Total 67.4% 55.3% 87.3% 37.0%
Quintil 1 58.9% 54.4% 96.4% 31.9%
Quintil 2 66.6% 61.9% 97.0% 40.5%
Quintil 3 68.8% 58.2% 90.3% 40.0%
Quintil 4 71.4% 56.2% 82.6% 40.0%
Quintil 5 81.4% 39.1% 58.8% 31.4%

Canstruido a partir del cuadro 3.4
(3) = (5)/(4) del cuadro 3.4,

{1) = (2}/(1) del cuadro 3.4,

(2) = (3)(2) del cuadro 3.4,

(4) = (5)/(1) del cuadro 3.4.
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Cuadro 3.8
TASAS DE ASISTENCIA ESCOLAR Y ABSORCION DEL SISTEMA PUBLICO
PARA LA POBLACION DE DOCE A DIECISEIS ANOS DE EDAD, 1985/86

Tasade Tasade Nivel primario Nivel secundario

asistencia absorcién Tasa de absorci6n Tasa de absorcién

escolar  efectiva —————————

ofectiva potencial efectiva potencial

(1) (2) (3) (4) (5) (6)

Total 63.7% 87.3% 84.0% 31.8% B83.1% 23.8%
Quintil 1 51.7% 93.5% 97.7% 33.6% 94.4% 14.8%
Quintil 2 63.1% 96.3% 97.8% 39.4% 98.3% 21.4%
Quintil 3 67.2% 92.3% 97.3% 31.4% 89.4% 30.5%
Quintil 4 67.5% B2.8% 89.1% 27.3% 79.6% 28.6%
Quintil 5 74.6% 65.0% 77.0% 21.5% 59.7% 27.0%

Construido a partir del cuadro 3.5:
(1) = (2)/(1) del cuadro 3.5.
(2) = (3)/(2) del cuadro 3.5.
(3) = (5)/(4) del cuadro 3.5.

(4) = (5)/(1) del cuadro 3.5.
{5) = (7)/(6) del cuadro 3.5.
{6) = (7)/(1) del cuadro 3.5.

Cuadro 3.9
TASAS DE ASISTENCIA ESCOLAR Y ABSORCION DEL SISTEMA PUBLICO
PARA LA POBLACION DE 17 A 25 ANOS DE EDAD, 1985/86

Nivel secundario
Tasa de absorcién

Tasade Tasade
asistencia absorcidn
escolar efectiva

Nivel sup. no univ.
Tasa de absorcién

Nivel sup. universitario
Tasa de absorcién

sfectiva potencial efectiva potencial efectiva potencial

Mm@ @ (@ (8) (6) %) (8)

Total 29.7% B1.1% 87.1% 16.9% T4.4% 1.4% 61.9% 4.0%
Quintil 1 17.6% 91.4% 94.6% 11.9% 79.1% 0.6% T7.7% 1.5%
Quintil 2 26.0% 95.1% 96.8% 17.5% 77.8% 0.8% 96.8% 4.5%
Quintil 3 30.0% 90.0% 926% 20.1% B7.6% 1.6% 80.0% 3.5%
Quintil 4 343% 75.7% 846% 18.4% 70.9% 2.0% 47 3% 3.7%
Quintil 5 42.2% 61.8% 68.3% 15.6% 64.1% 1.8% 47 2% 7.0%

Construido a partir del cuadro 3.6:
(1) = (2)/(1) del cuadro 3.6.
(2) = (3)/(2) del cuadro 3.6.
(3) = (5)/(4) del cuadro 3.6.
{4) = (5)/(1) del cuadro 3.6.

(5) = (7)/(6) del cuadro 3.6.
{6) = (7)/(1) del cuadro 3.E.
(7) = (9)/(8) del cuadro 3.6.
(8) = (9)/(1) del cuadro 3.6.

3.2. Impacto redistributivo de la transferencia

Existen al menos dos formas de evaluar la
efectividad redistributiva del gasto publico en
educacién en el corto plazo. La primera consiste
en determinar cémo se distribuye dicho gasto
entre los estratos. La segunda forma es medir
qué porcentaje de su ingreso representa la trans-

ferencia recibida por cada estrato. Cada una de
estas perspectivas puede llevar eventualmente a
conclusiones diferentes respecto a la
progresividad o regresividad de la politica de
gasto educativo®. En efecto, es factible que el
quintil mas pobre reciba menos del 20% del gasto
publico total en educacién pero que, a pesar de
ello, esta transferencia represente en términos

35  Una politica progresiva es aquélia que eleva el ingresa de los estratos més pobres en relacién al de los méas ricos, y una
politica regresiva es aquella que, por el contrario, eleva el ingresa de [os estratos mads ricos en relacidn al de los mas pobres.
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de su ingreso una proporcién mayor que para el
quintil méas rico*®. Dado que esto puede llevar a
demandas populares por el mantenimiento de
una politica regresiva entérminos redistributivos,
es necesario incorporar ambos criterios a la dis-
cusién sobre la efectividad distributiva de la poli-
tica de gasto publico.

La distribucién por estratos de la matricula
estatal para los cuatro niveles educativos mas
importantes®” (ver el cuadro 3.10) es una buena
forma de aproximarse a la distribucién por estra-
tos del gasto corriente en cada nivel educativo™®.
Se observa cierta progresividad para el caso de
los niveles educativos basicos (primaria y secun-
daria), donde la proporcién de la matricula au-
menta a medida que se pasa a los estratos mas
pobres -dandose sin embargo un cambio en la

tendencia en el quintil mas pobre para el caso del
nivel primario y desde el segundo quintil para el
caso de la educacion secundaria. Para el casode
la educacién superior no universitaria la matricula
astatal se concentra en el estrato medio y medio
alto (quintiles 3 y 4), mientras que para el caso de
la educacién universitaria son los quintiles 5y 2 los
que concentran la mayor parte de la matricula.

Al parecer, a medida que se pasa a los niveles
educativos mas altos, los estratos mas pobres
tienden a tener una menor participacion en la
matricula estatal. Se puede entonces pensar
que, en el pe-riodo estudiado, el gasto publico en
los niveles b4-sicos llegaba en mayor proporcién
a los estratos pobres, mientras que el gasto en
| 0s niveles educativos superiores beneficiaba a
los estratos m4s ricos.

Cuadro 3.10

DISTRIBUCION POR ESTRATOS DE LA MATRICULA ESTATAL®", 1985/86

Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 Quintil 4 Quintil5 TOTAL
Total publica 19.4% 26.2% 23.7% 18.0% 12.7% 100%
Primaria 23.5% 28.4% 22.1% 16.3% 9.7% 100%
Secundaria 13.7% 23.0% 26.7% 20.8% 15.8% 100%
Superior no universitaria  8.6% 13.4% 26.7% 28.3% 22.9% 100%
Superior universitaria 71% 25.0% 19.8% 17.9% 30.2% 100%

* Poblacién en edad escolar que estudia en centros educativos publicos.,

Fuente: ENNIV 1885/86.

En términos globales, la distribucién de la
matricula en el periodo 1985/1986 sugiere que la
participacién del segundo quintil en el gasto edu-
cativo es mayor que ladel primero, disminuyendo
progresivamente entre el segundo quintil y el
quintil mas rico. Por tanto, la distribucién del
gasto habria sido progresiva sélo a partir del
segundo quintil mas pobre. Ello se confirma
cuando la participacién de cada estrato en la
matricula se pondera por el porcentaje del gasto
asignado a cada nivel educativo (ultima columna

del cuadro 3.11), lo que arroja la participacién
porcentual efectiva de cada estrato en el gasto
total (primera fila del cuadro 3.11). Dicha partici-
pacién aumenta del primer al segundo quintil de
17.1% a 25.5%, para luego decrecer segln se
pasaaestratos de mayoresingresos hasta 15.5%
para el quintil mas rico.

Sin embargo, si se compara esta distribucién
entre estratos delgastototal (primera filadel cuadro
3.11) con ladistribuciénde la poblacién en edad de

36 Ello es resultado da Igl propia desigualdad en la distribucién del ingreso, que hace posible que una pequefa proporcién del
gasln_puada conslituir una transferencia significativa en relacion a los ingresos de los mas pobres.
37  Los niveles son cuatro en vez de tras (primario, secundario y suparior) porque el nivel superior estd descompuesto en

univarsitario y no universitario.

38  La participacién de cada estrato en el gasto corriente hecho por el Estado en cada nivel educativo equivale aqui a la
p?ﬂlmﬂﬂmﬁn dB cada quintil en la matricula estatal en cada nivel educativo. Esto supone que los costos unitarios en cada
nw?! son relativamente homogéneos, lo que puede sesgar las eslimaciones al no considerar posibles diferencias entre
regiones, lo que requerirfa un andlisis mas extenso y datallado.
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educarse (primera columna del cuadro 3.3)®, la
ligera progresividad antes comentada termina por
diluirse. En efecto, mientras el estrato mas pobre
recibia una proporcion del gasto bastante menor a
su participacion en la demanda potencial (17.1%
contra 23%), con los demas estratos sucedia todo

lo contrario, captando una proporcion del gasto
mayor & la proporcién de poblacién en edad escolar
que incorporaban: 15.5% contra 14% para el caso
del quintil 5; 18.5% contra 17% para el caso del
quintil 4; 23.4% contra 22% para el caso del quintil
3;25.5% contra 24% para el caso del quintil 2.

Cuadro 3.11
DISTRIBUCION DEL GASTOQ PUBLICO TOTAL EN EDUCACION POR NIVELES
EDUCATIVOS Y POR ESTRATOS, 1985/86

Quintil 1 Quintl2  Quintil3  Quintil4  Quintil 5 Total
Total 17.1% 25.5% 23.4% 18.5% 15.5% 100.0%
Primaria 11.3% 13.6% 10.6% 7.8% 4.7% 48.0%
Secundaria 4.4% 7.4% 8.6% 6.6% 5.1% 32.0%
Superior no universitaria 0.3% 0.5% 1.1% 1.1% 0.9% 4.0%
Superior universitaria 1.1% 4.0% 3.2% 2.9% 4.8% 16.0%

Fuente: ENNIV 1985/86.

Asi pues, en el periodo estudiado el Estado
gasté proporcionalmente menos en el quintil mas
pobre de lo que hubiera gastado si tomaba como
referencia la distribucién de la matricula publica.
Ello se debié fundamentalmente a que el gasto
unitario en el nivel de educacién superior fue
mayor que el gasto unitario asignado al nivel
educativo basico, en un contexto donde el gasto
en educacion superior llegaba en mayor propor-
¢ién a los estratos altos. La estimacién de los
costos por niveles educativos en 1985 muestra
que la diferencia en los costos unitarios entre
niveles educativos extremos erade 4.5a 1 (verel
cuadro 3.12)*.

La composicién por niveles educativos de la
demanda efectiva publica de cada quintil confir-
ma que los estratos mas pobres concentraban su
demanda en el nivel primario y que, a medida que
se pasaba a estratos mas ricos, crecia la partici-

pacion en el nivel secundario y superior (ver el
cuadro 3.12). Por otro lado, el nimero promedio
de miembros de una familia que estudiaba en
centros publicos estaba inversamente relaciona-
do con el nivel de ingresos, salvo para el quintil
mas pobre, que muestra una caida abrupta res-
pecto al que lo antecede.

Junto a los costos unitarios estimados, la
anterior informacidn sobre cédmo se divide por
niveles educativos lademanda de cada quintily el
nimero de estudiantes estatales por familia de
cada estrato, permite calcular la transferencia de
recursos que significd la gratuidad del servicio
educativo publico, y el impacto sobre el ingreso
de la familia promedio de cada estrato. Asi, el
monto promedio del subsidio recibido en 1985
por una familia peruana mediante gasto publico
en educacién fue equivalente al 2% del ingreso
familiar total o, lo que es lo mismo, al 9% de su

Gonviene recordar que los quintiles dividen a la pablacién total del pals en fracciones iguales (20% del total de familias cada
uno), pero que cada quintil incorpora una fraceién no necesariamente equivalente de la poblacién en edad asgol_ar. Asl: el
quintil més pobre del pais daba cuenta en 1985 de 23% da la poblacién en edad escolar, mientras que el quintil més rico

El gasto pliblico en educacién en el Perd se situé en 1985 en 84 délares por alumno. El mayor gasto unitario se daba en
el nivel de educacién superior Universitaria, con 283 ddlares por alumno. Pese a esta relativa posicion ventajosa, la
educacién superior universitaria recibia asignaciones muchisimo menares que las registradas en otros palses de América
Latina: en Brasil, por ajemplo, el gasto por alumno en el nivel de educacién superior era, a mediados de la década de los
ochenta, equivalente a 3,219 délares. En Chile este gasto fue de 1,700 délares en 1990 (Brunner 1890). De otro lado,
mientras que el Perd gastaba en 1985 61 délares por alumno matriculado en el nivel primario, Brasil gastaba en el mismo

a9

sélo inclula a 14% de dicho segmento poblacional (ver el cuadro 3.3).
40

periodo 269 ddlares por alumno (Leal y Werlang 1991),
41

Estadiferencia, pese aserimportante, es menor a la de otros paises da América Latina. En Brasil, pur_eierpplﬂ. la educacion
suparior publica costaba siete veces mas que la secundaria y entre doce y treinta veces mas que la primaria (Leal y Werlang
1891).
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ingreso per capita®? (ver el cuadro 3.13). Las
proporciones de su ingreso recibidas por la fami-
lia promedio de cada estrato son decrecientes a
medida que aumenta el nivelde ingreso, loque en
principio sugeriria la existencia de una estructura

progresiva: mientras que la familia promedio del
quintil mas pobre recibié una transferencia equi-
valente a 9.3% de sus ingresos, la familia prome-
dio del quintil mas rico recibié el equivalente a
0.6% de sus ingresos.

Cuadro 3.12
DISTRIBUCION POR NIVELES EDUCATIVOS DE LA DEMANDA EFECTIVA PUBLICA, 1985/86
Costo
Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 Quintil 4 Quintil 5 Total Unitario¥
Total piblico 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 924
Primaria 741% 66.0% 57.1% 55.2% 46.5% 61.0% 678
Secundaria 23.9% 29.7% 38.3% 39.0% 421% 33.9% 1025
Superior no universitaria 0.6% 0.7% 1.5% 2.1% 2.4% 1.3% 2950
Superior universitaria 1.4% 3.6% 3.2% 3.8% 9.0% 3.8% 3111
Numero de miembros que estudian
en el sistema educativo publico 0.85 1.16 1.05 0.80 0.56 0.88
¥ |ntis de 1985.
Fuente; ENNIV 1985/86.
Cuadro 3,13

TRANSFERENCIAS DEL SISTEMA EDUCATIVO PUBLICO Y SU IMPACTO
REDISTRIBUTIVO, 1985/86 (INTIS DE 1985)

Quintil 1 Quintil2 Quintil3 Quintil 4 Quintil 5 Promedio

Transferencia 687 1026 968 761 614 808
Ingreso familiar 7381 16549 25963 39207 108883 39591
Transferencia real

% Ingreso familiar 9.3% 6.2% 3.7% 1.9% 0.6% 2.0%
Transferancia potencial

% Ingreso familiar 25.3% 13.3% 7.2% 4.1% 1.3% 4.5%
Déficit no cubierto

% Ingreso familiar 16.0% 7.1% 3.5% 2.2% 0.7% 2.5%

Fuente: ENNIV 1985/86.

Sin embargo, esta transferencia aparente-
mente progresiva debe ser contrastada con la
transferencia potencial, esto es, aquéllaque se
hubiera generado si todos los miembros en edad
escolar que no estudiaban hubieran tenido acce-
so a la escuela publica (manteniéndose la distri-
bucién por niveles educativos de la poblacion en
edad escolar matriculada en el sistema publico y
el nivel de los costos unitarios vigentes en 1985).
Se constata que la transferencia potencial para
una familia del quintil mas pobre hubiera repre-
sentado mas de 25% de su ingreso, reduciéndo-

42

se el porcentaje al pasar a quintiles mas ricos (en
el caso del quintil mas rico dicha transferencia
hubiera representado 1.3% del ingreso familiar).
La diferencia entre la transferencia efectiva y la
transferencia potencial es el déficit no cubierto,
que es bastante grande para el caso de los
estratos mas pobres. Ello permite concluir que,
en el periodo analizado, el Estado, pese a tener
una estructura de gasto aparentemente progresi-
va, no dio al estrato mas pobre las mismas opor-
tunidades de educarse que si ofrecié a los estra-
tos mas ricos de la sociedad.

Este subsidio por familia fue equivalente a 73.5 ddlares en 1985.
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4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Un criterio de progresividad redistributiva en un
programa de gasto es que los estratos mas pobres
reciban una proporcién del gasto superior a su par-
ticipacién en la poblacién total. Si se exceptia del
andlisis al quintil mas pobre, bajo tal criterio el pro-

grama de gasto publico en educacién en el Peni
durante el periodo 1985-86 resultaria progresivo,
En efecto, el segundo quintil mas pobre recibié 25%,
del gasto en educacién y el tercer quintil 23%, mientras
que el 20% més rico recibié menos del 16%. Sin em-
bargo, no se puede ignorar que el 20% mas pobre
de la poblacidn recibié apenas 17% del gasto.

Cuadro 4.1
GASTO PUBLICO Y DISTRIBUCION DEL INGRESO

Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 Quintil 4 Quintil5 Total

Distribucién de la poblacién 20.0%
Distribucién de la poblacién

en edad de educarse 23.0%
Distribucién de la matricula 19.3%

Distribucién de la matricula piblica 19.4%
Distribucidén del gasto 17.1%

20.0% 20.0% 20.0% 20.0% 100.0%
24.0% 22.0% 17.0% 14.0% 100.0%
23.2% 222% 18.3% 17.0% 100.0%
26.2% 237% 18.0% 12.7% 100.0%
25.5% 234% 185% 15.5% 100.0%

Otro criterio para evaluar la progresividad del
programade gasto en educacidn es la proporcién
de sus ingresos que representd la transferencia
recibida por las familias de cada estrato. Usando
este criterio, nuevamente el programa de gasto
publico en educacién muestra progresividad, en
tanto dicha proporcién disminuyé entre el primer
y el dltimo quintil.

Sin embargo, la progresividad del programa
de gasto debe ser evaluada a la luz de conside-
raciones adicionales. Uno de los criterios que se
debeincorporarson las diferencias entre estratos
respecto al promedio de miembros en edad esco-
lary las tasas de asistencia escolar. Se constata
que las familias del quintil mas pobre tenian en
promedio 2.7 miembros en edad escolar, de los
cuales sblo 45% asistieron a centros educativos,
mientras que las familias mas ricas tenian en
promedio 1.7 personas en ese grupo etareo,
asistiendo a la escuela un 63%. Asi, al no estar
la demanda educativa uniformemente distribuida
entre estratos, la progresividad del programa de
gasto publico en educacién desaparece: mien-
tras que el quintil mas pobre recibié una propor-

cién del gasto menor a su paricipacién en la
demanda educativa potencial, los quintiles me-
dios y altos recibieron proporcionalmente mas.

Debe en todo caso remarcarse que, respecto
a la demanda potencial por educacién, todos los
estratos mostraron un déficit de atencidn, cre-
ciente amedida que se reduce el nivel de ingreso.
Mientras que el quintil mas rico tendria que haber
asignado sélo 0.7% de su ingreso para cubrir la
porcién de la demanda educativa no atendida por
el Estado, el quintil de menores ingresos tendria
que haber recurrido a 16% de su ingreso®.

Por (ltimo, se ha constatado también que el
20% mas rico de la poblacién se beneficié con
15.5% del gasto pese a sélo responder por 12.7%
de la matricula publica, y que el 20% mas pobre
recibié 17.1% del gasto pese a concentrar 19.4%
de la matricula publica. Ello se explica porque el
gasto publico en los niveles bésicos se canalizé
en mayor proporcion a los estratos mas pobres,
mientras que el gasto destinado al nivel superior,
cuyo costo es mayor, se concentrd en los estratos
més ricos.

43 Esto es asl si se supone que la poblacién del estrato mas pobre en edad escolar que no estudia entra al sistema educativo
segun la actual distribucién de la matricula de dicho quintil (concentrada en el nivel primario, y considerando los costos dal
sistema publico de educacién, que son de por si bastante bajos). La situacién es peor si se supone una composicion de su
matricula por niveles educativos semejante a la del quintil més rico: dicho gasto hubiera representado alrededor de de los

ingresos de una familia del estrato mas pobre.
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El andlisis del impacto redistributivo de la
educacidn en el Pert 2n el corto plazo, referido a
las transferencias que mediante la gratuidad de
los centros educativos publicos el Estado hizo a
las familias, revela pues que el sistema ptblico de
educacién no ha sido el mecanismo progresivo
de redistribucién que pudo ser. Primero porque el
sistema educativo en general, y el sistema publi-
co en particular, no logré siquiera atraer porigual
a distintos grupos de la poblacién en edad esco-
lar. Lastasas de asistencia escolar, por elcontra-
rio, variaron en relacién directa con el nivel
socioeconémico de las familias. En segundo
lugar, la retencién de alumnos de parte del siste-
ma también varié directamente con el nivel de
ingresos familiares; esto hizo que la probabilidad
de obtener un mayor nivel educativo dependiera
del nivel socioeconémico.

Que exista una significativa diferencia entre el
subsidio otorgado al quintil mas pobre y al si-
guiente, que cerca de un tercio de la poblacién
escolar perteneciente al quintilde menoresingre-
sos se vea obligada a recurrir a la educacion
privada, y que méas de la mitad de los jévenes
entre 6 y 25 afos no asistan a ningin centro
educativo, hacen evidente que la cobertura esta-
tal para dicho estrato es deficiente y debe ser
mejorada. El Estado debe seguir proveyendo

servicios educativos a las familias de mas bajos
ingresos; es mas, deberian plantearse esque-
mas mas apropiados para atraery mantenerenla
escuela a los miembros en edad escolar de dicho
estrato. Incrementar la tasa de asistencia es-
colar entre las familias méas pobres debe seruno
de los objetivos esenciales del sistema publico de
educacién, en tanto la educacién explica una
parte significativa de las diferencias de ingresos
entre individuos*,

En general, el nivel de gasto publico por alum-
no en el Peni fue sumamente bajo para todos los
niveles educativos, lo que debe haber afectado la
calidad de la educacién publica. Si se considera
ademas que las familias mas pobres envian a sus
hijos preponderantemente a escuelas publicas,
es probable que la movilidad social y econémica
-ala que la educacién deberia contribuir- se haya
visto disminuida. Es por lo tanto imprescindible
que el gasto publico en educacién en el Pert se
incremente para todos los niveles educativos,
dado lo deprimido de su nivel. Sin embargo, es la
adecuada focalizacién de dicho gasto lo que
garantizara una justa distribucién de las oportuni-
dades educativas; debe tenerse muy presenteen
tal sentido que la rentabilidad social del gasto
adicional en el nivel primario sera mayor que en
otros niveles educativos.

44  Glewwe (1987) estimé en 24% el porcentaje del grado de concentracién del ingreso explicado por las diferencias en el nivel
educativo de los jefes de las familias de cada estrato. Este resultado fue obtenido en base ala Encuesta Nacional de Niveles

de Vida de 1985-86 (ENNIV),
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