POLITICAS EDUCATIVAS

;Cuanto cuesta una
escuela que brinda calidad

educativa?

Es necesario invertir mas en educacion y pasar del 3% al 6% del
producto bruto interno, pero también es importante saber en qué y
donde se vaainvertir para mejorar la calidad educativa. El presupuesto
debe ser distribuido con criterio de equidad, contemplando diversos
factores como la pobreza, la lenguay el territorio urbano y rural (de la
costa, sierra y selva), para que las brechas de acceso al conocimiento
se acorten y no sean un factor mas de desigualdad entre peruanas

y peruanos.
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vinculados a la gestion y vigilancia en educacién

y refrendadas por las politicas priorizadas del
Acuerdo Nacional ha consistido en solicitar el incremen-
to sostenido del presupuesto para la educacion publica
hasta alcanzar el 6% del PBI. En este contexto, surge una
pregunta complementaria: ; Cuanto cuesta una escuela
que brinda calidad educativa? Una visién que no parte
de la escuela, ni mira de abajo arriba, dificilmente res-
ponderia a las preguntas de para qué se quiere duplicar
el presupuesto, en qué se invertiria, entre otras.

l | na de las demandas recurrentes de varios actores

Proponer esta meta incremental en el presupuesto des-
tinado a la educacién publica como proporcion del PBI
constituyd definitivamente un avance para abogar por

mas y mejor educacion para todos en el pais, pero dejé
pendiente la tarea de definir pardmetros adicionales que
permitieran sustentar para qué y donde se invertirian los
incrementos progresivos del presupuesto publico para la
educacion. Paraddjicamente, hay una serie de politicas
pendientes de ser implementadas y que responden a las
demandas y necesidades asumidas por los decisores pu-
blicos y la sociedad civil, y que se traducen en el Proyecto
Educativo Nacional, en los Proyectos Educativos Regio-
nales y en los diferentes planes de los tres niveles de go-
bierno. Asimismo, ha pasado desapercibida la inequidad
en la asignaciéon y gasto presupuestal entre regiones y
entre los tipos de escuela.

Con referencia a esta Ultima idea, hay en efecto una gran
inequidad entre escuelas urbanas y rurales, que se mani-
fiesta en resultados de aprendizajes desiguales y mayores
tasas de repitencia y abandono en las rurales. Frente a
esta gran demanda por costear la brecha e identificar las
areas de inversion, el Proyecto SUMA elaboré una me-
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Grafico 1. Definicion y relacion entre los paquetes

de ingredientes

1. Paquete observado
Los insumos-ingredientes
que nifias y nifios reciben
actualmente en la escuela.

Ty

2. Paquete normado
Lo que las normas indican, de
manera puntual o referencial,
que deberfan recibir o
beneficiarse nifios y nifias.

4. Paquete incremental
Ademas del paquete basico,
incluye insumos incrementales
que llevarian a un optimo en el
largo plazo. Lo ideal es que el
paquete actual observado se
asemeje cada vez mas

3. Paquete basico
Insumos-Ingredientes
fundamentales que crean las
condiciones para facilitar los
aprendizajes. Incluye lo
actual y va mas alla de lo
normado.

al basico, y en el largo
plazo al incremental.

todologia y estimé el valor de un paquete educativo que
crea las condiciones que favorecen los aprendizajes, de
acuerdo con el tipo de escuela del nivel primario: unido-
centes, polidocentes multigrado y polidocentes comple-
tas (Proyecto USAID-PERU SUMA 2011). La metodologia
aplicada brinda evidencia y justifica una mayor inversion
en las escuelas rurales.

El estudio del costo por alumno por tipo de institucién
educativa descansa sobre la definicion del paquete edu-
cativo mencionado, que parte de la construccion al de-
talle de lo que debe tener cada alumno. Como indicaron
Carreira y Rezende (2007), el valor del costo/alumno vin-
culado a calidad “es esencialmente dinamico y tiende a
crecer a medida que mejora la calidad de la educacion
publica ofrecida y conforme los patrones de exigencia de
la poblacion aumentan”.

Para la construccion del paquete educativo se identifica-
ron todos los insumos necesarios para llevar a cabo las
actividades curriculares.! Adicionalmente, ante la falta
de estandares de cantidades de los insumos y las restric-
ciones presupuestales, se sigui6 la ruta de construir un
paquete basico; pero no cualquier paquete, sino aquél
gue recogia las recomendaciones de los mismos docen-

1 Una de las principales conclusiones es que los ingredientes por si solos
no poseen la capacidad de producir cambios, sino que dependerd tan-
to de sus atributos como de los procesos dentro y fuera del aula. Igual-
mente, la literatura que investigd sobre factores y calidad coincide en
concluir que también depende de la manera en que son utilizados y
combinados esos ingredientes.

26 _ tarea.org.pe

tes y del didlogo con especialistas en el medio, tanto del
sector educativo como de la sociedad civil comprome-
tida.2 Si bien el paquete, al que se denominé paquete
basico, no aspira a estar basado en un modelo causal
que explica de manera directa los aprendizajes y en el
que se pueden medir impactos en la calidad educativa
facilmente, si se aproxima al concepto de calidad. El pa-
quete bésico esta formado por un conjunto de “insumos
fundamentales que crean las condiciones que favorecen
el aprendizaje de los alumnos”.

El grafico 1 permite visualizar mejor las dimensiones del
paquete basico y su relacién con la situacion actual. Una
de las fuentes principales para la construccion del paque-
te basico fue el marco normativo. El MINEDU, como ente
rector, emite normas y directivas para regular la canti-
dad, calidad y uso de los insumos. Casi todos éstos estan
regulados y tienen una norma legal, directiva asociada u
otros documentos formales del MINEDU. Cabe mencio-
nar que el paquete al que llamamos paquete normado
no se contrapone al basico; al contrario: es un cuerpo de
normas que da institucionalidad al paquete basico y que
necesita convertirse en un instrumento integral que apo-
ye la labor de rectoria. Pero el paquete basico va mas alla
y propone elementos que, aunque no normados, dan
soporte para mejorar la calidad educativa.

En breve, los factores vinculados a la calidad y que son
costeados en el paquete basico estan organizados en re-
cursos humanos, materiales educativos, equipos e infra-
estructura, gestion de la escuela y bienestar del alumno
(alimentacion y salud preventiva). Por ejemplo, para el
caso de los recursos humanos se consideran los salarios
del docente, su formacion inicial adecuada, sélida y per-
tinente al contexto cultural, su formaciéon en servicio; y
en las escuelas unidocentes, el apoyo de una ayudan-
te. De los mencionados, todos excepto el uUltimo estan
normados. La lista es extensa en cada factor y se puede
consultar en la web.3

De manera complementaria, durante el trabajo de cam-
po se recopild, a nivel de escuela, la lista y estado de
conservacion de los insumos que utilizan los nifos, con-
virtiéndose en un paquete observado por escuela. Este
paquete puede ser diferente en cada tipo de escuela visi-
tada y observada, porque, a pesar de que la norma pue-

2 Se logré construir una propuesta de paquete educativo a través de
trabajo simultaneo en gabinete y campo, con la revisién de investiga-
ciones y juicios de expertos. En el campo se observaron las escuelas
primarias que sirven a estudiantes rurales y urbano-marginales.

3 www.sumaeducacion.pe



de establecer que las instituciones educativas reciban un
bien, como los “cuadernos de trabajo”, es posible que
por algin motivo la escuela no recibiera tal insumo.

Finalmente, el paquete incremental es aquel que incor-
pora, ademas del basico, otros ingredientes que, siendo
también fundamentales, se pueden implementar una
vez cubierto el paquete basico. Este incremental puede
representar horas adicionales de recursos humanos, mas
computadoras por alumno, un profesor de arte en red,
etcétera. Mientras mas nutrido es el paquete, mas ele-
vado el costo por alumno; la eleccion de la cantidad de
insumos o factores es una opcién técnico-politica que
involucra decisiones sobre tener los mejores insumos y
docentes para asegurar calidad, pero también para me-
dir las capacidades fiscales del pais y la capacidad de
gestion de los ejecutores que sustente el crecimiento del
presupuesto.

¢ Qué otros elementos determinan el nivel del costo por
alumno? Ademas del contenido del paquete basico, que
nos da mayor probabilidad de acercarnos a una escuela
gue brinda calidad educativa, se deben considerar otros
dos para entender el nivel del costo, y que estan en me-
nor control relativo de algunos decisores publicos vincu-
lados al sector educativo: el nivel salarial del docente, el
ndmero de alumnos por aula y el numero de docentes
por grado.

Con respecto al numero de alumnos por aula, hay dos
opciones igualmente validas: la primera, utilizar la me-
diana estadistica de ese rubro segun el Censo Escolar
2009, aspecto que lo acerca mas a la realidad actual;
la segunda opcién consiste en considerar el nimero de
alumnos por aula fijado en las normas de racionamiento
(RM 101-2009-ED). La comparacion de resultados con-
siderando ambos pardmetros puede darnos una refe-
rencia para tomar decisiones en cuanto a cambios en la
escuela, relacionando costos y tamarios de aula.*

El ultimo elemento, nimero de docentes por grado, esta
vinculado al tipo de institucion educativa, aspecto consi-
derado en la estimacién que se presenta aqui. En cuanto
al nivel salarial, dependiendo de en qué régimen laboral
se encuentre el docente, determinara el nivel del costo

4 De acuerdo con el Censo Escolar 2009, las medianas del nimero de
alumnos por aula fueron 18 para unidocentes, 20 para multigrado y
23 para completas. Por otro lado, la RM 101/2009 indica que el nime-
ro de alumnos por aula en una unidocente y multigrado rural es de 20
alumnos indistintamente, y para las mismas instituciones educativas
en el &rea urbana es de 25 alumnos.
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por alumno, siendo mas fuerte su efecto en las zonas
rurales, donde hay menos alumnos por aula.

Los resultados para escuelas que cuentan con un pague-
te basico completo y el docente pertenece a la Ley del
Profesorado confirman que las instituciones educativas
unidocentes son las mas caras del sistema, pues en ellas
el costo anual por alumno alcanza los S/.3 466,64, mien-
tras que en las polidocentes multigrado este costo es de
S/.2 214,83, una diferencia de 3:2. Por otra parte, el cos-
to por alumno en una escuela polidocente completa es
de S/.2 655,55. Si el docente se incorpora a la Carrera
Publica Magisterial, los costos por alumno en las polido-
centes multigrado y en las unidocentes se incrementan
en 27% y 34% respectivamente.

A modo de conclusién, si gueremos financiar escuelas
que tengan mayor probabilidad de brindar calidad edu-
cativa en el nivel de primaria, se deberia pasar de un
financiamiento de primaria de 0,9% del PBI® al 1,7% del
PBI.® Este incremento es sin duda muy alto como para
asumirlo en el corto plazo. Como estrategia, se podria
decidir cubrirlo progresivamente en diez afios (hasta el
2021). La medida podria incluir tanto otorgar el paque-
te basico como la mejora de la oferta educativa (con
conversion de algunas unidocentes a multigrado y de
multigrado a polidocentes); la simulacion indica que el
financiamiento requerido alcanzaria solo el 1,1% del PBI
al 20217 @

5 Estimacion que considera el gasto actual en primaria segun el Presu-
puesto Institucional Modificado del 2009.

6 Estimacion considerando la estructura de instituciones educativas
multiplicada por el nivel de costo por tipo de institucién educativa,
con el paquete basico y la Ley del Profesorado.

7 En un escenario donde se continta creciendo. Con una tasa anual
de inflacién del 3% y un crecimiento del PBI de entre 5% y 5,5%, €l
numero de estudiantes se incrementard anualmente a una tasa del
3,5%, sin considerar ninguna tasa de repitencia o de desercion.
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