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Resumen

En este articulo se analiza la evolucion del sistema educativo peruano, sus
caracteristicas, problemasy las reformas que se estan emprendiendo. En la
introduccion se revisa la evolucion de los niveles educativos alcanzados por
lapoblacién peruana. Enlasegundaseccion sedescriben algunascaracteristicas
institucionales del sistema educativo, tales como la expansion reciente, la
coberturaactual, recursos disponiblesy eficienciainternade cadauno de sus
niveles (inicial, primario, secundario, superior universitarioy nouniversitario
y ocupacional). Deestascaracteristicassedesprenden algunosdelosproblemas
basicos de calidad, eficiencia y equidad del sistema, tratados con mayor
amplitud en la tercera parte, diferenciando los que afectan a los niveles
basicosdelosque afectan ala educacién superior y alaformacion profesional.
Lacuartaseccion describelasreformaspropugnadaspor el actual gobierno,
asi como el debate que ellas han suscitado. Finalmente, en el Ultimo acapite
se revisan las principales carenciasy vacios de tal propuesta.

1. Introduccion: Crecimiento de los niveles educativos
de lapoblacion en el Peri’

El andlisis de los datos sobre logros educativos contenidos en los cuatr o Gltimos
censos nacionales, evidencia con claridad que los niveles educativos formales de
la poblacién del Pera se han elevado velozmente. Hasta 1940, s6lo 5.6% de los

1. Laautoraes directora gjecutiva e investigadora principal de GRADE. Este articulo se basa
en el informe que ella preparara en noviembre de 1993 como contribucién a Programa sobre
Educacion, Equidad y Competitividad Econdmicaen las Américas del Diélogo Interamericano, una
de cuyas primeras actividades ha sido la elaboracion de un informe sobre los problemas que
caracterizan a la educacién en América Latina, las tendencias de cambio perceptibles y sus impli-
cancias para el desarrollo futuro de laregion, en el contexto de las transformaciones fundamentales
que vienen experimentando sus economias y sociedades. La elaboracion del informe fue posible
gracias a los estudios realizados en el &rea de Politicas de Educacion, Cienciay Tecnologia de
GRADE, con el apoyo de la Fundacioén Ford, laAgencia Canadiense para el Desarrollo | nternacio-
nal (ACDI) y el Centro Internacional de Investigacion para el Desarrollo (CIID).

2. Las tres primeras secciones de este articulo se apoyan fuertemente en los resultados de una
serie de estudios recientemente realizados por diversas instituciones nacionales, publicasy privadas,
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peruanos mayores de quince afios habia alcanzado al menos alguna educacio6n
secundaria; en 1981, en cambio, lacifracorrespondiente fue 40.3%. En 1940,
mas de lamitad de los adultos carecia de instruccion escolar alguna, mientras que
en 1981 esasituacion afectaba a una proporcién mucho mas reducida (15.2%)
de la poblacién. Por ultimo, mientras en 1940 menos de uno de cada cien
peruanos mayores de quince afios tenia acceso al nivel educativo superior, uno
de cada diez de ellos |lo lograba en 1981 (véase el cuadro 1).

Cuadro 1

Poblacidn censal de quince afios y mas, segun nivel de
educacién alcanzado: Per( 1940-1981

(en miles de habitantes)

Censos nacionales

Nivel alcanzado 1940 % 1961 % 1972 % 1981 %
Total 3596 100.0 5617 100.0 7602 100.0 9992 100.0
- Sin nivel 2072 57.6 2113 37.6 1998 26.3 1516 15.2
- Pre escolar y algun.

afo de primaria 1325 36.9 2598 46.3 3624 47.7 4135 41.4
- Algun afio

de secundaria 168 4.7 629 11.2 1553 20.4 3042 30.4
- Superior 31 0.9 131 2.3 335 4.4 985 9.9
- Nivel no especificado --- 146 2.6 92 1.2 314 3.1

Fuente: INEI 1992 (Tomo: 378).

Como cabria esperar, estos niveles de logro son bastante mayores para los
grupos masjovenes de lapoblacion. Por ejemplo, en 1981 17% de los peruanos
entre los 25 y los 29 afos de edad tenian alguna educaci6n postsecundaria, y 35%
de los mismos tenian por lo menos secundaria completa (Arregui y Melgar
1993b). Ello sugiere una expansion mas significativa aun que laindicada por las
cifras anteriores.

Estimados para fechas més recientes’ muestran que los niveles educativos
alcanzados por la poblacién han continuado elevandose. En 1991, 50% de la

como contribucién a un diagnéstico general de la educacion peruana actualmente en curso en el
Ministerio de Educacion. Las referencias ala educacion superior estan sustentadas principal mente
en los estudios que sobre el tema se vienen desarrollando en GRADE.

3. Dado que los resultados del Censo Nacional realizado en 1993 aiin no estan disponibles,
estos datos se basan en la Encuesta Demografica y de Salud Familiar (ENDES) 1991-1992,
reportados por el Ministerio de Educacion (1993: tabla 1.18.A).
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poblacion de cinco afios y mas tenia por lo menos educacién secundaria
(mejorando el 30.2% en dicha situacion en 1981). Otro indicador de logro
educativo, el promedio de grados de educacion recibidos por la poblaciéon de
cinco y méas anos de edad, confirma latendencia: de 3.7 en 1972 se incremento
hasta 6.7 en 1990y 6.8 en 1991 (Ministerio de Educacién 1993: tabla 1.16).
Paralos adultosjovenes (entre los veintey 39 afos de edad) dicho promedio esta
alrededor de once grados de escolaridad.

Aungue el promedio general apenas sobrepasa hoy el nivel primario, la
tendencia hacia mayores niveles de logro educativo parece tener asegurada su
continuidad, aun si no fuera por otra razén que la demanda creciente que haran
los padres, cada vez mas educados. En cambio, hay ciertos aspectos del patréon
de expansion del sistema educativo cuyo impacto sobre la equidad, eficiencia,
calidad y pertinencia del sistemason menos predecibles. Revisar esos aspectos es
el propdsito de la siguiente seccion.

2. Expansion, cobertura, recursosy eficiencia
del sistema educativo

La mejora en los niveles educativos de la poblacién se logré gracias a una
ampliaci6n de lamatricula bastante mas acel erada que el crecimiento poblacional.
Incluso durante los dificiles afios ochenta, la matricula en todos los niveles y
modalidades del sistema crecié a un promedio anual de 3.5%, pasando de
5'445,400a7'657,300alumnosalolargodeladécada. Entretanto, lapoblacion
menor de 24 afos solo crecia a una tasa de 1.6% al afio.

No obstante, datos para aflos més recientes revelan que los incrementos de
matriculavienen siendo bastante inferiores alos observados en el pasado. Como
consecuencia de las inusitadamente altas tasas de desercion que habrian seguido
ala aplicacion del severo programa de ajuste econémico’, y de las prolongadas
huelgas que afectaron el funcionamiento del sector desde inicios del afio escolar
de 1991, latasa de crecimiento de la matricula fue apenas equivalente a 0.06%
en 1991 y a 1.26 en 1992, afo en que se matricularon un total de 7'758,202
alumnos (Ministerio de Educacion 1993: tablas 1.6. Ay B)°.

4. Existen marcadas discrepancias sobre el particular. Algunos autores han estimado que en
1991 no se matricul 6 un 28% de la pobl acion escolar proyectada para ese afio (Helfer s/f: 13). Sin
embargo, otros han cuestionado el sustento de las proyecciones y el mismo célculo oficial de la
desercion, debido aque alo largo del periodo 1985-1990 la estadistica educativa no sélo estuvo
severamente descuidada, sino que también fue deliberadamente inflada para justificar innecesarias
contrataciones de personal docente y administrativo. Tras revisar las cifras y la metodologia, el
Ministerio de Educacion (1993: 12) estimaque en 1991 habria desertado 5.5% del alumnado.

5. Todos los datos sobre matricula y numero de docentes utilizados en éstay las siguientes
secciones provienen de esta fuente, que forma parte del diagnéstico general de la educacion
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Esta menor tasa de expansion de la cobertura ha hecho que subsistan algunos
déficit que podrian ser importantes, de ser correctaslas proyecciones poblacional es
en que se basan las estimaciones del cuadro 2. Estimaciones mas recientes,
basadasenlaEncuestaDemograficay deSalud Familiar (ENDES)de1991-1992,
confirman los datos del cuadro, hallandose que la tasa de escolarizacion de la
poblacién de seis a quince afios era 87.8%.

Cuadro 2
Poblacién, matriculay tasas deescolarizacion por gruposde edades: Peru 1990

Grupo Poblacién Matricula Tasa de

etareo escolarizacion
3-5 T 654,585 794,598 48.0
6-11 3'186,101 2'814,711 88.3
12-16 2'495,397 2'198,891 88.1
17-24 3'465,574 1'435,043 41.4
3-24 10'801,657 7'243,243 67.1
25+ 9*006,348 395,498 4.4

Fuente: Ministerio de Educacién (1993: tablas 1.11 y 1.12).

Esta cobertura es provista mediante un sistema organizado en cuatro niveles.
El nivel inicial o pre escolar atiende a los menores de seis afios. La educacion
primariarequiere una edad minima de seis afios para el ingresoy comprende seis
grados, tanto en su modalidad para menores como en la dirigida a adultos o
ingresantes tardios. Laeducacién secundaria, de cinco grados, se ofrece también
en dos modalidades, paramenoresy para adultos, y admite opciones diversificadas
durante los ultimos tres afios: la secundaria comun (cientifico-humanista) y la
secundaria técnica (especializacion agropecuaria, artesanal, comercial o indus-
trial). Por ultimo, la educacion superior se ofrece en universidades e institutos
pedagodgicos, tecnoldgicos o artisticos, con programas que se extienden a lo
largo de tres o més afios de estudios.

Los servicios educativos también se proveen bajo otras dos modalidades:
educacion especial y educacién ocupacional, con programas de extension
diversa. Por Gltimo, existen programas de alfabetizacién de adultosy programas
no escolarizados para todos los niveles.

desarrollado el Ministerio como supuesto paso previo alarealizacion de un programa de reforma
sectorial.
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Es importante resaltar que, pese a los avances logrados en el acceso de la
poblacién a alguna educacién formal, subsisten tasas altas de analfabetismo. Los
resultados de la Encuesta Nacional de NivelesdeVida (ENNIV) de 1985-1986
muestran que 16.6% de la poblacién nacional mayor de quince afios era
analfabeta, si bien el promedio para los grupos menores de cuarenta afios eran
bastante mas bajos. Ese es uno de |los problemas a discutir en este articulo. Antes
de ello, sin embargo, en lo que sigue se ofrecen algunas estadisticas basicas sobre
las dimensiones, cobertura, recursos y eficiencia interna de cada uno de los
niveles del sistema’.

2.1 Educacién inicial

Este es el nivel educativo que mas rapida expansion ha experimentado en los
ultimos decenios, habiéndose multiplicado diez veces el volumen de su matricula
entre 1970y 1991 (de74,000a808,580 alumnos)’. En laactualidad responde
por 10.7% del total de alumnos matriculados en todos los niveles del sistema.

Aun asi, su cobertura-delacual 88% es provistapor el sector publico- continta
siendo relativamente deficitaria. Tras haberse expandido a un ritmo promedio
anual de 18% durante los afios setenta, su tasa de crecimiento se redujo a 7%
durante los ochenta, seguramente como consecuenciade lacrisiseconémicaque
forz6 a los padres de familia a reducir la prioridad otorgada a la atencién
educativade sus hijos’. En consecuencia, hacia 1990 s6lo 48% de |los nifios entre
los tresy cinco afios de edad asistia a alguno de los programas disponibles en todo
el territorio (30% delosdetres, 49% delosdecuatro afiosy 67% delosdecinco).
Este nivel de participacién incluye a una buena porcién (37%) de asistentes a
programas no escolarizados en zonas rurales y urbano-marginales.

Alrededor de 21,000 docentes dedicados a este nivel pertenecen al sector
publico. En proporcién semejante ala observada hacia 1990 en el nivel primario
y secundario, cercade unapreocupante mitad de ellos carece de titulo pedagdgico.

En 1991, 6.8% del total del gasto publico corriente en educacién se destiné
a este nivel, que concentraba 11% de la matricula puablica. El gasto promedio
anual por alumno resultaba equivalente a 62 délares (ILEE 1993); aesto debe
sumarse el gasto complementario que hacen las familias de los escolares que
asisten a la escuela publica inicial (cuyo monto no esta disponible).

6. Debido a su tamafio relativamente pequefio y a la falta de informacion pertinente, no se
hacen referencias a la educacion especial y a los post grados universitarios, asi como a las
modalidades bésicas para adultos.

7. Lamatricularegistradapara1992fuede821,531 alumnos(Ministeriode Educacién 1993).

8. Diversas encuestas de hogares realizadas en Limaentre 1985y 1990 muestran que el gasto
en educacion se redujo de 3.6% a 2.4% del total de la canasta familiar en ese lapso (ILEE 1993).
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La Constitucion recientemente aprobada introduce como elemento novedoso
la obligatoriedad de la educacién inicial, asi como la gratuidad de su oferta
publica. Si la obligatoriedad se refiere no sélo al compromiso de los padres de
familia de matricular a sus nifos, sino también al del Estado de proveer los
necesarios servicios, y si se considera el actual déficit de cobertura en este nivel,
el cumplimiento de la nueva norma requerira un considerable incremento en los
recursos fiscales asignados a este nivel®.

2.2 Educacion primaria

La matriculaanual en este nivel educativo fue 60% mayor en 1990 queen 1970,
Ilegando a3'944,843 alumnosen 1991*°, cifraque dacuentade poco masdela
mitad (52.1%) de la matricula global del sistema. A diferencia del nivel inicial,
éste es el nivel educativo que menos hacrecido en los Ultimos afos, |o que resulta
explicable en vista de la ya extendida cobertura que exhibia desde tiempo atras.
En 1980, 88% de los nifios entre los seis y los once afios de edad estaban
matriculados en alguna escuela, mientras que 87% de la matricula en primaria era
absorbida por el sector publico; en 1990, 90% del grupo etareo estaba matricu-
lado y el sector publico continuaba absorbiendo la mayor parte (88%) de la
demanda por educacién primaria. El déficit de atencion a ese grupo de edad se
habria reducido de 12.3% a 9.6% a lo largo del lapso mencionado.

También se percibe una mejora en la edad de ingreso a la escuela. En 1980,
22% de los ingresantes tenia siete 0 mas afios de edad, mientras que hacia 1990
s6lo 10% excedia la edad normativa al iniciar sus estudios. Sin embargo, la
repeticion del primer grado es altisima, como o sugiere el que la matricula casi
duplique el numero de ingresantes. Una reciente revision de los indicadores de
eficienciainternautilizados por el Ministerio de Educacién (1993), basadaen los
datos de la cohorte que inici6 sus estudios en 1982, estima en 35% la tasa de
repeticion del primer grado, y en 5% la tasa de desercién del mismo*'. Estas tasas
se reducen en los grados superiores, aunque siguen siendo elevadas: en prome-

9. Se harealizado un célculo grueso de ese costo adicional para el Estado, basado en los
datos de 1990 y suponiendo que la obligatoriedad alcanza s6lo al grupo de cinco afios, que la
provisioén publica de los servicios se mantiene en la misma proporcion, y que el costo unitario
no varia mayormente respecto de lo arribaindicado. El célculo arroja un mayor gasto corriente
de por lo menos diez millones de ddlares anual es, equivalente a 0.2% del gasto publico corriente
total.

10. En 1992 se matricularon 3'973,371 alumnos.

11. Entre los que repiten el primer grado se dan luego més casos de desercién, con lo cual este
porcentaje se elevariaa 7.6% de los ingresantes. Este seria uno de los argumentos que justifican la
importancia asignada a la educacion inicial en la nueva Constitucion.
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dio, 22% de los estudiantes de primaria estan repitiendo algun grado*, lo que
ocasiona que 28.5% de la matricula en primaria de menores esté constituida por
alumnos que superan la edad normativa. Ademas, 3.5% del total matriculado en
el nivel primario deserta cada afio*.

Como resultado de lo anterior, se estima que de cada mil alumnos inscritos
en primer grado, sélo 198 completan laprimaria en el lapso normal de seis afios;
400 mas lo harian en los siguientes dos afios y, con el correr del tiempo (hasta
con ocho afos de demora), un total de 767 completarian sus estudios. Durante
su permanencia en el nivel primario, "consumirian" un total de 6,710
afios-alumno, lo cual significa 8.9 afios-alumno por cada graduado y que cada
uno de éstos ha permanecido en la escuela primaria 7.6 afos en promedio (en
lugar de los seis normativos)*“. Esto representaria una mejora en relaciéon ala
situacion imperante afios atras: para la cohorte que inicié estudios en 1968 se
estim6 un promedio de 9.3 afios por graduado, para la que empez6 en 1971,
10.3, y paralaqueinici6 laprimariaen 1974, 10.2 afios”. Evidentemente, los
promedios varian mucho de unaregién aotra, y estan fuertemente correlacionados
con sus caracteristicas socioecondmicas’.

Se ha estimado que las aulasy docentes adicional es empleados en atender alos
alumnos retrasados (y los que abandonan sus estudios sin lograr los objetivos
minimos de escolaridad) representan una inversion de 207 millones de délares,
y gastos corrientes anuales de alrededor de 40 millones de dblares (Ministerio de
Educacion 1993: 32)'.

12. Estas cifras se han estimado en base a la cohorte que inici6 sus estudios en 1982, y son
significativamente més altas que las reportadas para 1988 en anuarios de organismos internacional es
(Unesco 1992).

13. Hacia 1990, el "punto de quiebre" parecia estar alrededor de los nueve afios. A esa edad,
la tasa de escolarizacion, que ascendia a93.16% entre |los nifios de ocho afios, empieza a decrecer
muy gradualmente. El abandono de |a escuela parece luego intensificarse alos catorce afios de edad
y, més marcadamente, a los diecisiete.

14. Estas estimaciones se han hecho con las estadisticas correspondientes alacohorte queinicio
sus estudios primarios en 1982 (Ministerio de Educacion 1993: cuadro 4.3), tras una evaluacion
de las deficiencias conceptuales y metodoldgicas que subyacian a célculos oficiales del mismo
Ministerio en el periodo anterior (que produjeron indicadores de eficiencia muy distintos a los aqui
presentados).

15. Datos de diversas fuentes, citadas en Fernandez y Rosales (1990: 148 y 149). EI
desconocimiento de los supuestos y la metodologia utilizados impide determinar si los datos son
realmente comparabl es; incluso los cél culos de Fernandez y Rosal es para la cohorte que empezé la
primariaen 1982 son muy distintos de los obtenidos por el Ministerio de Educacion parala misma
cohorte (10.1 contra 8.9 como promedio nacional).

16. En ocasiones se haintentado medir la incidencia de factores propios del aparato educativo,
pero los estudios no han sido particularmente acertados en su seleccion de variables explicativas,
altamente correlacionadas entre si y practicamente idénticas a las variables dependientes, con lo cual
las "fuertes relaciones" halladas son en verdad tautol 6gicas.

17. Estimados para el periodo 1985-1991 hechos por Miranday Pacheco (citados en ILEE
1993) colocan las cifras alrededor de 33 millones de ddlares anuales, mientras que Schiefelbein y
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El gasto publico corriente en educacién primaria ha venido decreciendo
sostenidamente en términos reales desde 1987, a un ritmo ligeramente mayor
que el gasto corriente educativo total**. Hacia 1991 eramenor en casi dos tercios
al gasto ejecutado en 1987; en ese afo, cuando la matricula en el nivel primario
equivalia a 55% de la matricula publica total, el gasto en primaria absorbié 34%
del gasto corriente fiscal en educacion.

En términos de gasto unitario, el subsidio estatal ala educacion primaria en
1991 eradeunos 62 ddlares. Por encimade ello, el gasto que efectian las familias
-aun restringiendo el universo a aquéllas que envian a sus hijos a escuelas
publicas- parece ser considerable: segln estimados recientes, la contribucién
familiar por alumno* que asiste a un colegio primario estatal seria equivalente
a 188% del subsidio estatal en Lima, 151% en otras ciudadesy 61% en el medio
rural (Rodriguez 1993). Aun asi, el costo unitario de laeducacion privadaresulta
bastante mas elevado: estimados de esta Ultimafuente, referidosa 1991, lo sitdan
alrededor de 478 ddlares anuales en Lima Metropolitana, 268 en otras zonas
urbanas y 86 dolares en el éarea rural.

En cuanto alos docentes, de los 138,994 profesores dedicados ala educacion
primaria de menores en 1990°°, 90% pertenecia al sector publico, y tenian una
carga promedio de aproximadamente 28 alumnos. Datos para 1981 indican que,
a diferencia de los maestros de otros niveles educativos, la proporcidn de ellos
trabajando en éreas rurales (aproximadamente 40%) erasimilar alaproporcién de
la poblacién nacional que residia en dichas regiones; laviolenciaimperante en el
campo debe sin duda haber modificado esta relacion desde entonces. Por otro
lado, como ya se menciond, cerca de la mitad de los docentes (47.6%) carecian
de titulo pedagoégico, situacién que debe haberse agravado tremendamente en
los dltimos tiempos con el draméatico deterioro de las remuneraciones™. Si se
toma en cuenta que mas de un tercio del total de los centros educativos del pais

Heikkenen (1991) estiman que en 1988 larepitencia en primariaoriginé un gasto equivalente a 65
millones de délares. Las diferencias resultan comprensibles por tratarse de un periodo de alta
inflacion y de retraso cambiario, lo cual dificulta la deflatacion y conversion de las cifras.

18. El gasto ejecutado total durante 1987 y los afos siguientes no refleja sino parcialmente las
prioridades de atencién que los planes formales del gobierno aprista asignaban a las &reas del
Trapecio Andino, a las microrregiones, a las comunidades campesinas y nativas, a las &eas
urbano-marginales, etcétera. Pese al intento de dar también prioridad a la inversién educativa,
como parte de su estrategia reactivadora, el nivel de 8.6% de gasto de capital registrado en 1986 no
se reeditd, habiendo en promedio girado alrededor de 4% del gasto total educativo (este célculo
excluye la educacion universitaria; ILEE 1993).

19. Incluye gastos directos en matricula, libros, uniformesy otros.

20. Laeducacion primaria de adultos contaba hacia 1990 con no méas de 100,000 alumnos en
todo el pais.

21. Segununreciente estudiode GRADE (Arregui 1993), el deterioro delos nivelesdeingreso
y empleo registrados entre 1986 y 1991 de quienes se formaron para ser maestros, es mayor que
el de todas las otras carreras mas comunes.
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son unidocentes -principalmente las escuelas primarias situadas en el medio ru-
ral-, la falta de formacion de los maestros resulta un factor mas preocupante aun.

2.3 Educacién secundaria

En 1991 sematricularon 1'921,220 estudiantes en el nivel secundario, cifraque
casi triplicalaregistradaveinte afios atrasy que corresponde a25% de lamatricula
total del sistema educativo®. Pese a que en los dos ultimos afios la tasa de
crecimiento de la matricula publica en este nivel ha sido negativa, 85% de los
estudiantes continuaban siendo atendidos en colegios del Estado.

Del grupo de edad normativo, 12 a 16 afos de edad, 88% estaba asistiendo
ala escuela en 1990; muchos de ellos, sin embargo, estaban matriculados en
algun grado de primaria, debido a un ingreso tardio, a deserciones temporales
o alarepeticion de uno o varios grados. La matricula en secundaria de menores
(1'697,943 en 1990) nollegaamas de 68% del grupo de edad normativo, pero
incluia a muchos estudiantes de mayor edad”; por lo tanto, el porcentaje de los
adolescentes de doce a dieciséis afios que estaban matriculados en secundaria
debe ser aun menor. No ha sido posible, con las cifras disponibles, calcular qué
porcentaje de los que terminan la primaria se matriculan efectivamente en el
primer afio de secundaria™.

Como ocurria en el caso del nivel primario, larepeticion del primer afio de
estudios es muy alta (26.3% segun los méas recientes estimados disponibles),
como también lo esladesercion (6.4%). En promedio paratodo el nivel, latasa
derepeticion es 22% y la deserciéon 5% (Ministerio de Educacion 1993)°°. De
cada mil alumnos que empiezan los estudios, 342 se graduan en el plazo normal
de cinco afios, y otro tanto lo hacen en los siguientes dos afios; con mayor
demora, el estimado final de graduados llega a 744. Estos 744 graduados
permanecen un promedio de 5.8 afos en la secundaria (en lugar de los cinco
necesarios), aunquelacohorteinicial” consume" 6.9 afios-alumno por cadauno
deellos. Esto significaun "sobregasto” de aproximadamente veinte millones de
doélares anuales (Ministerio de Educaciéon 1993)°°.

22. Lamatriculaen 1992 lleg6 a 1'930,157 personas.

23. Célculos para 1986 muestran que 20% de los matriculados en la secundaria de menores
superaban la edad normativa. Por departamentos, ese porcentaje variaba en un rango de 8 a 37%
(Ministerio de Educacion 1993: tabla4.5).

24. Hasta ahora, solo la educacion primaria ha sido obligatoria.

25. Losindicadores de eficienciainternasolo se refieren alaeducaci6n de menores, que abarca
un 88% del total de la matricula en ese nivel.

26. Miranday Pacheco (I L EE 1993) estiman una "pérdida" anual equivalente aquincemillones
de ddlares anuales, con un periodo de referencia més reciente que el utilizado por el Ministerio para
suscélculos.
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El gasto publico corriente en el nivel secundario se ha reducido en términos
reales practicamente alamitad del de 1987°', y atres cuartas partes del de 1985.
Sin embargo, su caida ha sido relativamente menor a la experimentada por el
conjunto del sistemay por el nivel primario. En 1991 el gasto corriente total en
secundaria fue muy similar al destinado alaprimaria (32.5% del gasto educativo
corriente total), pero debido al menor tamafio de su matricula (26% de la
matricula publica total), el monto disponible por alumno (125 délares) resulta
el doble del gasto unitario en primaria. Aun asi, el gasto familiar adicional por
cada hijo que asistia a un col egio secundario publico fue en promedio mayor que
el monto del subsidio, excepto en el medio rural.

Respecto de los docentes, 95% de los 90,377 que trabajan en este nivel se
desempefian en el sector publico, con una carga promedio de 21 alumnos. La
proporcién de ellos que trabajaba en el medio rural, 9%, era cuatro veces menor
al tamanorelativo delapoblaciéon. Hacia1990,45% del personal docente carecia
de titulo pedagoégico™.

2A  Educacion superior no universitaria

Seestimaquehacia1990,41.2% delos peruanos entre los diecisietey los 24 afios
de edad (el referente convencional paralaeducacion superior) estaba recibiendo
alguna educacion formal. Si, considerando que buena parte de ellos estaba
todavia cursando la secundaria, reducimos el grupo de referencia a los peruanos
entre veinte y 24 afos, se obtiene una cobertura aproximadade 30%, incluyendo
a los estudiantes universitarios.

Buena parte de esa cobertura la realiza la educaci6n superior no universitaria,
que ha experimentado un crecimiento realmente explosivo durante los veinte
afnos pasados. De 24,000 alumnos en 1970, la matricula registrada en 1991
ascendi6 a252,957 (3.3% de lamatriculaglobal)®.

Es destacable el surgimiento de una oferta considerable. Al darse la Ley de
Educacion de 1983, estaban operando 77 instituciones de educacidn superior no
universitaria, que se convirtieron entonces en Institutos Superiores Tecnologi-
cos(IST). Diezaflosméastarde, ainiciosde 1992, existian419 | ST, deloscuales
53% eran estatales y el resto privados (GRADE 1993). Pese a la evolucién
bastante diferente de las instituciones de formacion magisterial (muchas viejas
Escuelas Normales se cerraron durante los afios setenta, y durante los ochenta

27. Debe sefialarse que éste fue el punto més alto de gasto publico educativo total de los Gltimos
veinte afios, con la excepcién de 1981, pero también, con excepcion de 1983, el afio de méas alto
déficit fiscal.

28. Apenas diez afos atrés el porcentaje correspondiente ascendia sélo a 12%.

29. Lacifra para 1992 fue 267,007 (Ministerio de Educacién 1993).
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crecieron vertiginosamente los I nstitutos Superiores Pedagdgicos, en base a una
provision mayoritariamente estatal), éstas tuvieron resultados similares, pasando
de dieciocho a cien establecimientos en apenas diez afios.

L os institutos pedagégicos, tecnoldgicos y artisticos recogen actualmente a
un tercio de los aspirantes a educacién superior”. Esto se debe, entre otras
razones, a la gran variedad de carreras ofrecidas™, a la mayor dispersion
geografica de las instituciones que ofrecen este tipo de servicios educativos, ala
promesa de unainsercion mas rapiday "garantizada" en el mercado de trabajo,
y a menor crecimiento de las universidades en afios recientes.

Se sabe poco sobre laeficienciainternade estos institutos. Salvo excepciones,
el acceso es relativamente abierto para los egresados de secundaria, siendo
muchos los institutos que no someten asus postulantes a una prueba de seleccién
(especialmente en el sector privado). Las estadisticas publicadas no permiten
estimar de manera agregada cuantos de los ingresantes culminan sus carreras; sin
embargo, un estudio de GRA DE limitado a quince casos representativos de | ST
en LimaMetropolitana (Fernandez 1993), muestraque en promedio para todos
los institutos y todas las especialidades, 29.8% de los ingresantes logra terminar
su carrera a tiempo*. Si se concede dos periodos de gracia y se sigue a los
repitentes, la tasa promedio de egresados se eleva a 35.2%, y el promedio de
ciclos-alumno por graduado resulta 10.5, en lugar de los seis normativos. Las
diferencias entre instituciones y especialidades fluctuaban entre 6.5 en el caso
mas exitoso hasta 33 en el menos eficiente, variaciones que pueden atribuirse, en
el caso de los | ST privados, tanto al estrato socioecondémico de sus estudiantes
como al nivel decalidad delaformaciénimpartida. En el casodelos | ST estatales,
cuya tasa promedio de egresados es mayor (52.5% contra29.3% de los alumnos
de los IST privados), el factor que mejor parece explicar su capacidad de
retencion del alumnado es el grado de selectividad en el ingreso y su relativa
cercania a los domicilios de sus usuarios.

30. Muchos de ellos se plantean esta opcion como una alternativa al fracaso anticipado o
experimentado en la admision universitaria. En una muestra de méas de 1,500 estudiantes de | ST
de Lima Metropolitana entrevistados por GRA DE para un estudio en curso, se encontré que 52%
habian postulado a la universidad, muchos de ellos en més de una oportunidad.

31. En 1989, en los I ST hubo matricula en méas de cincuenta carreras, estando autorizado el
funcionamiento de casi setenta. Un tercio de ellas son ocupaciones tipicamente vinculadas al
quehacer técnico-productivo (y la mayor parte de su oferta esta en el sector publico), mientras que
los otros dos tercios son carreras del sector servicios, y constituyen el grueso de la oferta de las
instituciones privadas. Pese a esta diversificacion, 70% de los programas en funcionamiento se
concentran en apenas diez de las carreras de mayor demanda.

32. Este estudio se hizo mediante el seguimiento alo largo de ocho semestres de la matricula
y los resultados semestral es (deserci6n, desaprobacion o aprobaci6n) e inter semestral es (desercion,
repeticion, promocioén) de unacohorte de cercade 6,000 ingresantes adistintas carrerasen los | ST.
Se consideré "ingresantes' s6lo a los matriculados en primer ciclo que no eran repitentes ni
reentrantes (pero podian ser traslados de otros | ST) y se descarté a aquéllos que abandonaron los
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El gasto fiscal destinado a la educacién superior no universitaria alcanzoé en
1991 un monto estimado equivalente a 2.1% del total del gasto publico, sélo
muy ligeramente por debajo de la proporcidon de la matricula publica que le
correspondi6 atender (2.3%). El gasto corriente unitario bordealos 86 doélares,
cifra que representa apenas un tercio de lo que en términos reales recibia cada
estudiante en 1989 o en 1985, y menor alainvertida mas recientemente en la
educacién secundaria. No se dispone de datos que permitan estimar el aporte
privado a la educacion publica de este nivel y modalidad, pero todo hace
presumir que sea considerable, como también lo es el pago por servicios
privados, que constituyen una proporcién de la oferta mayor que en los niveles
primario o secundario.

2.5 Lasuniversidades

En el Perd, como en muchos otros paises del Tercer Mundo, la segunda mitad
de este siglo ha sido escenario de una expansion sin precedentes del sistema
educativo en general y de la educacién superior universitaria en particular. En
efecto, comoyase sefial 6, mientrasen 1940 menos de uno de cada cien peruanos
mayores de quince afios habia alcanzado algun nivel de educacioén superior, en
1981 el porcentaje de peruanos adultos con estudios postsecundarios (10.1% de
los mayores de 24) era casi equivalente al de Inglaterra (11.0%), y superaba
largamente al de Italia (2.6%) y Espafia (7.1%), asi como al de muchos paises
cuyas capacidades cientificas y tecnol6gicas excedian largamente las del Peru
(GRADE 1990:4). Se hasefialado yatambién que cercade 30% de los peruanos
de entre veinte y 24 afos de edad estaban asistiendo a una institucion educativa,
probablemente de nivel superior, incluyendo tanto universidades como institu-
tos de diversos tipos.

La matricula en este nivel educativo ha seguido creciendo a lo largo de la
década pasada, de un total de 257,220 universitariosen 1980 hasta379,573 en
1991°*°. Antesde 1960 existian nueve universidades en todo el pais; treinta afios
mas tarde existian 46 instituciones operando efectivamente y cinco mas que, aun
cuando no operaban, estaban oficialmente creadas. Pese a todo, la demanda

estudios antes de |os primeros exdmenes semestral es, suponiendo que gran parte de esos desertores,
que alcanzan con frecuenciala mitad de la matriculainicial, son personas que no estaban eligiendo
una opcioén de formacion, sino tan sélo ocupando su tiempo mientras encontraban otra alternativa.
Debe mencionarse que no se ha podido considerar los traslados de especialidades o de instituciones
que puedan haber ocurrido, los cuales, de ser significativos, bajarian los aparentes niveles de
desercion, incrementando asi los indices de eficiencia observados.

33. Estas son cifras recientemente revisadas por la Direccién de Estadistica e Informéticade la
Asamblea Nacional de Rectores, bastante menores que las consignadas en anteriores publicaciones.
Para 1992 se han registrado 398,206 alumnos.
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insatisfecha es considerable, ya que s6lo logra ingresar en promedio la cuarta
parte de las personas que solicitan admisién a alguna universidad.

En 1992 existian 52 universidades, que en conjunto abarcaban mas de
seiscientos programas en 117 especialidades diferentes™. 28 eran universidades
publicasy 24 privadas®”, captando las primeras 62% de la matriculay las segundas
38%. Resulta pues evidente que la participacion del sector privado en el nivel
superior, tanto en el universitario como en el no universitario (particularmente
en la educacion técnica), es mucho mas intensa que en los niveles basicos. Es
también notoria la "division del trabajo" entre ambos sectores: las carreras
vinculadas al area agropecuaria, las ciencias naturales y exactas y las ingenierias
se ofrecen principalmente en las universidades publicas, mientras las universida-
des privadas se concentran en las areas administrativas y de leyesy en algunas de
las ciencias sociales.

L os presupuestos de las universidades publicas han sido harto volétiles a través
de las Gltimas dos décadas. A los frecuentes déficit de apertura seguian intensas
movilizaciones institucionales y politicas que generaban asignaciones de recur-
sos en forma méas o menos errética de afio en afio. Pese a esa inestabilidad, se
distingue una cierta tendencia declinante en la asignacién de recursos para el
conjunto de las universidades puUblicas, menos dramética que la detectada para
los niveles bésicos educativos.

Si se consideralaexpansion de lamatricula, sin embargo, lacaidageneralizada
en la capacidad de gasto de dichasinstituciones se hace mucho méas clara. El gasto
corriente promedio por cada estudiante de universidad publica en 1991 (398
soles) result6 en términos reales equivalente a menos de la cuarta parte del
monto gastado en 1970, y apenas equivalente a 514 dbélares norteamericanos™.
1991 significé una recuperacion del financiamiento universitario” (en 1990 el

34. Esto se refiere Gnicamente al pre grado, por lo cual cabria preguntarse hasta qué punto esta
diversificacion es real y responde a alternativas reales de desempefio ocupacional, o si se trata mas
bien de estrategias de mercadeo para reclutar estudiantes, sin diferenciar el contenidoy orientacion
de la carrera: hay un gran nimero de especialidades que aparecen como simples desdoblamientos
de carreras previamente existentes, incluso por su homenclatura. Algunos expertos opinan que la
mayor parte de la diversificacion curricular no es més que un simple maquillaje de programas
bastante tradicionales, realizado parajustificar el crecimiento de las plazas docentes de una facultad
0 en respuesta a presiones de profesores jovenes que no logran que el curriculum medular de la
carrera se modernice. Notese ademas que casi la mitad de los programas ofrecidos por las
universidades se concentran en apenas diez especialidades.

35. Hasta 1960 s6lo hubo una universidad privada.

36. Estosdatosdifieren delosreportadosen Arregui y Melgar (1993a) debido alaactualizacion
de cifras tanto sobre matricula como sobre ejecucién presupuestaria, las que anteriormente sélo
estaban disponibles como datos estimados o preliminares.

37. Esto se debi6 principal mente a la distribucién de recursos provenientes de un fondo especial
creado el afio anterior, a cual los profesionales aportaban 1% de sus remuneraciones, el cual dej6
de operar posteriormente.
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nivel de gasto per capita fue 40% menor en términos reales), absorbiendo este
nivel el 19.8% del total de recursos publicos corrientes destinados ala educacion.
Dado el menor volumen relativo de la matricula publica en el nivel (3.8%), el
gasto por alumno resulta ocho veces mayor que el gasto por alumno de primaria
o inicial. Aun asi, continuaba estando muy por debajo de los costos unitarios
estimados de otros paises®.

Agravalaescenael hecho que el mencionado monto promedio oculta grandes
diferencias entre instituciones. Las universidades menos afortunadas pueden
disponer de apenas un décimo del monto utilizado por las mejor provistas, y s6lo
cerca de la mitad del monto promedio. Si bien las universidades limefias suelen
obtener un nivel de recursos por alumno algo superior que el conjunto de las
universidades de provincias, no es posible detectar fuertes sesgos regionales en
la distribucién total de los recursos que provienen del Tesoro. Pese a todo, los
criterios -primordialmente histdricosy politicos- aplicados en la distribucién de
recursos a las distintas universidades (Gonzalez Norris 1993), tienen poco que
ver con el reconocimiento alos niveles de logro o de la eficiencia de cada una de
las instituciones; el financiamiento no ha sido utilizado por el Estado peruano
como mecanismo promotor de la calidad y pertinencia de la formacion de sus
profesionales.

Adicionalmente, la mayor parte de los recursos ha sido destinada a gastos
corrientes (90% en promedio para todas las universidades durante los afios
setentay los ochenta). El resultado es que muy poca inversion, si alguna, esta
siendo llevada a cabo en la mayoria de universidades; los efectos de esto sobre la
calidad de la educacion y sobre sus frutos resultan facilmente previsibles. En lo
que respecta a las fuentes de ingresos, han sido las transferencias directas, casi en
su totalidad provenientes del gobierno central, las que han financiado la
abrumadora mayoria del gasto de las universidades publicas: 92.8% del total de
gastos durante la pasada década, porcentaje incluso algo mayor que el 89%
registrado durante los afios setenta. Sin embargo, esas transferencias han venido
contrayéndose paulatinamente.

En vista de esto, resultaba natural que las universidades publicas buscaran
nuevas fuentes de fondos, que no sb6lo contrarrestaran el declinamiento de las
transferencias externasy el crédito, sino que también incrementaran su autono-
miarelativa. Esas fuentes, |lamadas "recursos propios" en las cuentas publicas,
normalmente han incluido cobros por servicios educativos distintos a la instruc-
cion en si (la cual es completamente gratuita en el sistema universitario estatal
peruano), prestacion de servicios educativos de extension universitaria, venta de

38. Informacién personalmente proporcionada por José Joaquin Brunner sefiala que dichos
costos unitarios estaban alrededor de 1,700 délares en Chile en 1989, 4,760 ddlares en Israel en
1988, 906 dblares en Espafiaen 1985, 8,724 ddlares en Estados Unidosen 1984y 5,986 dolares
en Japon en 1985.
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bienes y servicios, asesoria técnicay profesional, rentas por propiedad y otros
cobros, pero en afios recientes han abarcado una gama mucho mas amplia de
actividades generadoras de rentas™. Si bien las cuentas oficiales muestran que las
universidades publicas s6lo han autofinanciado un promedio de 7% de todos sus
gastos entre 1981 y 1989, la real contribucién de esas rentas debe ser
sustancialmente mayor y permanece no reportada™; no se conoce tampoco su
impacto sobre la calidad y relevancia de lainvestigacion y la docencia universi-
tarias.

Es dificil saber cuantos de los jévenes peruanos que ingresan ala universidad
obtienen el grado académico y titulo profesional y en qué plazos. Una aproxi-
macion gruesa podria darla la relacion entre el nimero total de graduados entre
1980y 1989y el niumerototal deingresantesentre 1975y 1984 (siendo seisafios
el tiempo minimo requerido en el Peru para obtener un primer grado universi-
tario en lagran mayoriade las carreras). Ese promedio, equivalente a 34%, varia
intensamente de una universidad a otra (entre 66% y 20%) y de una especialidad
aotra (entre 97% y 1%) (Arregui y Melgar 1993b).

Otra manera de evaluar la eficiencia interna consiste en comparar la relacion
entre el niumero anual de egresados y el numero total de matriculados en ese
mismo afio. A diferencia de la modalidad anterior, ésta carece de contenido
normativo implicito (por ejemplo, que todos los ingresantes deberian graduarse
dentro de un lapso determinado) y sélo sirve para medir las desviaciones con
respecto a un promedio (de un sistema, unaregion u otro ambito pertinente)*.
En el Perl ese porcentaje ha estado alrededor de 5% en afios recientes, mientras
que la cifra para nueve sistemas universitarios europeos es 11.3% (Brunner y
Briones 1992), y para Chile fue 10.4% en 1990.

2.6  Educacion ocupacional

Los méas de 1,100 centros educativos ocupacionales (CEO) constituyen quizas
el componente mas heterogéneo del sector educacioén, y también uno de los de
mayor crecimiento en los Gltimos afios. Aunque su ritmo de expansion se frend
notablemente en el Ultimo decenio, bajando de 16.4% de crecimiento promedio

39. Para una descripcién detallada de este proceso, véase Arregui y Melgar 1993a.

40. Las universidades temerian que si sus cuentas prueban unacreciente capacidad de financiar-
se con recursos propios, el Ministerio de Economia y Finanzas y la Comisiéon Bicameral de
Presupuesto, lejos de premiar su eficiencia, podrian tener justificaciones para recortes adicionales
en las asignaciones de fondos publicos.

41. Como cualquier otro indice comparativo, sin embargo, debe interpretarse con cuidado,
especialmente cuando los ritmos de expansion y la heterogeneidad (mezclas de carreras de distintas
duraciones, por ejemplo) de diversos sistemas difieran mucho unos de otros.
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anual en los afios setenta a 6.2% durante los ochenta, continia muy por encima
de la tasa de crecimiento general de la matricula, gracias principalmente a la
iniciativa privada. Quizéa debido a ello es también la opcion de formacion para
el trabajo menos conociday estudiada, y la menos regulada por los organismos
sectoriales. En principio, laformacién ocupacional podria ofrecer tantas especia-
lizaciones como ocupaciones registradas tiene el Ministerio de Trabajo, encar-
gado de formular los perfiles sobre los cuales se disefiaria el curriculum. En la
practica, dichos perfiles casi no se han formulado y la capacitacion se desarrolla
de manera improvisada, no documentada ni evaluada.

En 1991 seregistré una matriculade 239,024 alumnos®, cifraequivalente a
3.2% de la matricula total del sistema. Cerca de la mitad de ellos asistian a
instituciones del Estado, conformando 1.8% del total de la matricula publicay
absorbiendo 2.1% del presupuesto corriente del sector. El gasto publico prome-
dio por alumno fue en 1991 de 101 ddlares americanos, 20% menor al gasto en
secundariay 20% mayor que el gasto publico en primaria.

Como en el caso de varios niveles educativos, se estima que casi la mitad de
sus docentes carecen de titulo pedagégico. En los ultimos tiempos el Ministerio
de Educacion ha realizado un esfuerzo especial para identificar y cuantificar
adecuadamente las dimensiones y caracteristicas del subsector, para una poste-
rior evaluacion y reorganizacion del mismo.

3. Principales problemas de calidad, eficiencia
y equidad del sistema

Muchos de los principales problemas que afectan al sistema educativo peruano
en sus distintos niveles se han podido ya visualizar en la breve caracterizacion
anterior. En primer lugar, resulta claro que la politica de ampliar el acceso y la
cobertura seguida durante las ultimas décadas, animada por un legitimo anhelo
democratizador y de ampliaciéon de la ciudadania (o de cooptacién de sectores
emergentes, dependiendo de la perspectiva del observador), hallevado a que se
ponga énfasis en la cantidad antes que en la calidad de la educacion. A juzgar por
la situacion actual del pais, |os resultados han estado muy alejados de |o esperado
en lo que se refiere a la generacion de un capital humano capaz de sostener un
proceso de desarrollo econdmico que revierta, con la urgencia que las circuns-
tancias politicasy sociales del pais |lo demandan, en una mejor calidad de vida para
todos los peruanos.

No debe dejarse de reconocer el esfuerzo desplegado por generaciones
anteriores en el desarrollo de un sistema escolar y unainfraestructura de servicios

42. Lacifrapara 1992 fue 235,155 alumnos.
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que han permitido el significativo acceso de cada vez mayores porciones de la
poblacién. El problema es que ello no necesariamente ha significado hasta ahora
mejores oportunidades de adquirir conocimientos, habilidades y destrezas con
los cuales los individuos podrian gobernar mejor sus propios destinos. Mas aun,
si se restringe inicialmente la observacion al proceso de ampliacion de la
cobertura, se detectan deficiencias que requieren atencioén, desde la perspectiva
de laequidad, eficienciay relevanciadel sistema. A continuacién se analizan estos
problemas tanto para la educacién basica como para la superior.

3.1 Educacion basica

Una preocupacion fundamental en cuanto a la educacién basica es la referida a
la asignacion geogréfica de los recursos. Se ha podido constatar que entre los
departamentos que reciben menos que el promedio de recursos corrientes por
alumno y por centro educativo estan precisamente algunos de |los mas pobres
del pais y aquellos donde mayor proporcién de sus pobladores residen en zonas
rurales. Notese que, tratandose del gasto unitario por alumno y centro escolar,
no es posible argumentar que el menor gasto en las zonas de menor desarrollo
se deba a una menor demanda efectiva por educacion.

Igualmente grave es el altisimo nivel de fracaso observado entre los alumnos
del primer grado de primaria, y el hecho que este fracaso parece estar fuertemente
vinculado tanto al ingreso familiar® como al "capital cultural” del medio en el
cual se asiste ala escuela”. Ello hace patente laimperiosa necesidad de reforzar
y extender la educacién pre escolar, si es que se pretende que el sistema educativo
contribuya, entre otras cosas, a superar los déficit acumulados de la pobreza. El
predominio de modelos no escolarizados de educacioén inicial en medios donde
las carencias son mayores (zonas rurales o urbano-marginal es) hace necesaria una
cuidadosa revision de la calidad de dichos programas y su impacto en el posterior
desempefio de los estudiantes, especialmente en momentos en que el Estado se
estd comprometiendo a dar educacién inicial gratuita y obligatoria en un
contexto de severarestriccion fiscal.

De otra parte, que 36% de los centros educativos del pais sean unidocentesy
que 80% de éstos estén en el campo, si bien amplia las oportunidades de acceso

43. Existe evidencia indirecta del mayor retraso escolar de quienes pertenecen a niveles
socioeconémicos més bajos. Segun datos de la ENNIV de 1985-86, de la poblacién de doce a
dieciséis afios que asistiaa algun centro educativoy que perteneciaal quintil méas pobre, 66% estaba
aln en el nivel primario, mientrasque entre los que provenian del quintil méasrico, sélo 37% no habia
empezado aln la secundaria.

44, Las tasas de repeticion més altas ocurren en los mismos departamentos donde el nivel
educativo promedio es menor y, donde el gasto promedio por alumno y por centro educativo es
también menor.
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a poblaciones desperdigadas en &reas extensas y poco comunicadas entre si, no
necesariamente asegura iguales oportunidades en términos de calidad educativa.
Existen " etnografias del aula" que pintan cuadros desoladores sobre lainteraccién
entre los alumnos y los docentes de dichas escuelas, en las cuales el dictado, la
repeticion memoristica de discursos carentes de sentido y el "copiado" de la
pizarra (malos sustitutos ante la inexistencia de textos y cuadernos de trabajo)
no dejan espacio para un real aprendizajey un desarrollo intelectual y emocional.
Dado que es probable que sea mayor la proporcién de docentes no calificados
justo ahi donde se requieren habilidades especiales para contrarrestar las
deficiencias del entorno, se refuerza laidea de que la mera ampliacién de acceso
no significa necesariamente una mejora en las oportunidades de aprendizaje y
desarrollo. Los escasos progresos logrados en el desarrollo de una educacion
intercultural y bilingie también contribuyen a la acumulacion de déficit adicio-
nales para los habitantes de las zonas andinas rurales.

Esto no debe llevar a pensar que, para solucionar el problema, bastaria con
reemplazar a los docentes sin titulo pedagogico por los viejos retirados o por los
nuevos egresantes de universidades e institutos. Por una serie de razones se
requiere una radical revaluacién del magisterio, poco menos que su reconstruc-
cion desde la base.

No obstante, en las actuales circunstancias la tarea resulta un reto gigantesco.
En primer lugar, los ingresos por trabajo docente son con seguridad los que mas
han caido entre las ocupaciones que requieren formacion de nivel superior para
su ejercicio, permaneciendo muy por debajo incluso de los ingresos promedio
de la mayoria de ocupaciones que no requieren educacion superior”. En Lima
Metropolitana, pese a una ligera recuperacion en 1992, en términos reales
contintan estando bien por debajo de la mitad de lo que fueron en 1986°°.

Asimismo, se hace cada vez mas palpable que los estudiantes de los institutos
pedagdgicos y de las facultades de educacidon provienen crecientemente de
estratos socioeconémicos mas bajos que el promedio de los estudiantes de
educacion superior, incluso dentro de una misma universidad, y parece que cada
vez menos de los mas capaces o con mas altos rendimientos optan por la carrera

45. Entre las veinte profesiones de mayor volumen de matriculay egresados, los docentes son
los que perciben menores ingresos, "compitiendo" afio a afio con las enfermeras.

46. Peseaello, cercade lamitad de quienes se formaron para ser maestros practican su profesion,
proporcién mayor que la observada en buena parte de las carreras més comunes. Esta decision
podria estar vinculada en mayor o menor grado al fuerte componente vocacional de lacarrera, a una
fata de flexibilidad para incursionar en otras, o quizas a los "retornos no pecuniarios' de su
ejercicio, esto es, las extendidas vacaciones de verano y el menor nimero de horas requeridas en el
lugar de trabajo, muy convenientes para el creciente contingente femenino entre los educadores
peruanos o para los maestros que, como tantos otros profesionales, tienen méas de una ocupacion
como fuente de ingresos (Arregui 1993).
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docente”. Los docentes de los futuros maestros, a su vez, raravez han recibido
formacion de post grado de calidad aceptable, 1o que frecuentemente refuerza
las deficiencias de la formacidn profesional originalmente recibida.

Adicionalmente, cerca de la mitad de los actuales profesores no son pedago-
gos calificados. Otra buena proporcién obtuvo tales calificaciones a través de
programas de profesionalizacién ofrecidos por universidades e institutos duran-
te los meses de verano. Estos programas, si bien en muchos casos pueden estar
contribuyendo a mejorar la practica de quienes de hecho son los educadores de
grandes mayorias de estudiantes, no logran neutralizar siquiera los estilos
antipedagodgicos, dogmaticos y autoritarios que prevalecen en las aulas del pais.

Por otro lado, el empobrecimiento de docentes, alumnos y escuelas, y la
radicalizacion de los gremios y sus dirigentes, aboné un terreno ya fértil para el
proselitismo senderista. No resulta sorprendente, por lo tanto, que en el medio
rural andino Sendero concentrara su trabajo en las escuelas. Lo que resulta mas
incomprensible es que la formacion y capacitacion magisterial no se haya
convertido aln en prioridad del gobierno y del sector privado, aun si no fuera
por otra razén que la de pacificar al Peru.

Para complicar el panorama, esta el problema de la poca pertinencia del
curriculum escolar, "univalente, uniforme, determinista, orientado al pasado,
enciclopédico, dogmatico, individualista, castigador (...) rigido, memoristico,
que rinde culto al ordeny al método" (Trahtemberg 1993: 64,143). Se dice
ademas que no define realista ni anticipadamente el perfil de capacidades basicas
que debe reunir un egresado y que contiene un nimero excesivo de cursosy poca
referenciaalarealidad. Un balance de las reformas curriculares intentadas desde
los afios cuarenta en nuestro medio concluye que:

"Fueron aislados los casos de construccién del curriculum que recogieron
y sistematizaron los conocimientosy experiencias de los profesores de aula
(...) En general, en el proceso de lareformulacién de los planesy programas
y del curriculum, predominaron criterios politico-partidarios y administra-
tivos, dejando en segundo plano los criterios técnico-pedagdgicos (...) En
el proceso de reformas curriculares ocurridas desde 1957 se viene cuestio-
nando el caracter enciclopédico de los contenidos curriculares. Se sefialan
como caracteristicas negativas del curriculum: el excesivo numero de
asignaturas o lineas de accion educativa, contenidos abstractos que no
responden al nivel de desarrollo del nifio, contenidos desvinculados del
entorno sociocultural de los educandos, etcétera. Sin embargo, constata-

47. Los examenes de ingreso a los programas universitarios de educacion son menos exigentes
que las pruebas generales de admision y, a diferencia de lo que ocurre con la mayoria de las otras
carreras, las universidades no son reacias a aceptar “"traslados' de institutos superiores para
completar el bachillerato.
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mos que en todas las etapas de reformulacion de los Planesy Programas o
de las Estructuras Curriculares, se siguen repitiendo estas deficiencias"
(Tincopa 1993).

Wolff, Schiefelbeiny Valenzuela (1993: 49) estiman que menos del 20% de
los requerimientos de textos escolares para primaria estan satisfechos, muy
frecuentemente bajo laformade "enciclopedias" que reinen material paratodos
los cursos que, segln el curriculum oficial, debe dictarse en cada grado. Los
criterios para la aprobacién por parte del Ministerio de Educacién parecen estar
centrados en la ausencia de contenidos "no permisibles" mas que en exigencias
respecto a la calidad pedagdgica de los textos (casi no existen guias para los
docentes ni cuadernos de trabajo), su calidad material (durabilidad), ni mucho
menos respecto aladiagramacion, ilustraciones, etcétera. L os textos carecen de
fecha de publicacion, no indican su tiraje ni tienen tablas de contenido. El
vocabulario frecuentemente excede el nivel de comprensién y utilizacion del
lenguaje esperable de un nifio de la edad normativa. Las "explicaciones" de
fendmenos naturales o sociales acaban asi por no explicar nada y resultan meras
invitaciones al aprendizaje memoristico, vacio de significado.

Para colmo, buena parte de |los estudiantes no tienen acceso ni siquiera a esos
textos defectuosos. Sus padres no disponen de recursos paraello (s6lo ocasional -
mente se han distribuido ediciones gratuitas), y paralelamente las bibliotecas
escolares son pobres en extremo. No sorprende, por tanto, que el cuaderno de
apuntes siga siendo el material didactico de mayor empleo, y que las clases
consistan en su mayor parte en el copiado de lo que escribe el maestro en el
pizarron (Thorne, Cordanoy Blumen 1993).

Sumados los problemas de la calificaciéon de los docentesy las condiciones en
las que deben trabajar a las deficiencias del curriculum y las limitaciones de los
textos, no sorprende que el resultado mismo del proceso educativo esté en
cuestion. No obstante, la escasez de evaluaciones y estudios ad hoc impiden
ofrecer un panorama general mas sustentado.

En lo que concierne a la secundaria, se suele afirmar que no es mas que una
antesala a la universidad, pero simultaneamente se la acusa de no preparar
adecuadamente a los alumnos para los estudios superiores ni para, alternativa-
mente, desempefiarse en el mercado de trabajo. Reportando los resultados de
unapruebade conocimientossobre historia, literaturay ciencias social es aplicada
a una muestra heterogénea de alumnos del Gltimo afio de secundaria,
Portocarrero y Oliart comentan:

"... Losmenores niveles de rendimiento se concentran en aquellas ciudades
en que la poblacién escolar de los sectores populares proviene principal-
mente del campo, con una educacién primaria bastante deficiente, lo que
dificultalalecturay laescritura. Pudimos observar, en algunos colegios, la



DINAMICA DE LA TRANSFORMACION DEL SISTEMA EDUCATIVO 73

enorme dificultad de los alumnos para leer mentalmente la encuesta,
produciendo con lalectura un constante murmullo" (Portocarreroy Oliart
1989).

Esa dificultad para la lectura que Portocarrero y Oliart comentan es muestra
palpable de la pobreza de la formacion impartida; téngase en cuenta que el
"demostrar fluidez en la lectura oral y silenciosa" figura entre los objetivos del
tercer gradodeeducacion primaria(Trahtemberg 1993: 142). Estoobligaa
hacer una observaciéon muy importante: dada la escasez de mediciones de
aprendizaje efectivo, hay que interpretar con mayor cuidado los "niveles de logro
educativo" medidos mediante la simple matricula en sucesivos grados escola-
res®.

Aunque el tipo de andlisis realizado por Portocarrero y Oliart no permite
concluirlo definitivamente, parece evidente que existe un desempefio diferencia-
do del alumnado entre colegios bajo distintos regimenes de gestion:

"Es un lugar comun relacionar el rendimiento escolar con las condiciones
socioeconémicas de los estudiantes, explicar los bajos niveles de rendimien-
to por la mala alimentacién, la falta de materiales de estudio y el bajo grado
de instruccién de los padres. Sin embargo, otras razones, vinculadas al
funcionamiento mismo de los centros educativos, pueden ser igualmente
importantes para el rendimiento escolar. Pensemos en factores tales como
la organizacién de la escuela, la mistica de autoridades y profesores, el
seguimiento de la evolucidn personal de los alumnos, la relacién cercana
con los padres de familia, la vigilancia y evaluacién constante de los
objetivos pedagoégicos prefijados. La ausencia de estos factores se expresa
en el abandono, el caos organizativo y el sinsentido para alumnos y
profesores de la asistencia al colegio" (Portocarreroy Oliart 1989: 145).

Por dltimo, comentando las diferencias entre colegios estatales laicos y
religiosos y entre los nuevos y los antiguos colegios estatales, concluyen:

"Salvo honrosas excepciones, el desorden y el caos es la regla general.
Constituye un espectaculo sobrecogedor y desafiante ver colegios que, a
pesar de no haber sido nunca terminados, se encuentran ya depredados. Es
la ruina prematura de algo no concluido. Por lo general, los alumnos no
tienen capacidad econdmica para adquirir textos, y los profesores, sin
ninguna clase de estimulos, se encuentran muchas veces desmoralizados y

48. Tampoco debe confundirse matricula con asistencia escolar, siendo esta Ultima preferible
como indicador de cobertura.
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burocratizados, sin encontrar sentido al ejercicio docente" (Portocarrero
y Oliart 1989: 146).

En el Perl existen amplios consensos aparentes respecto a la caducidad del
modelo educativo orientado a la mera transmision de conocimientos, a la
necesidad de aprender a aprender, ala urgencia de proporcionar tempranamente
al estudiante herramientas minimas que le ayuden a insertarse productivamente
en la sociedad” (pese alo cual el mayor peso de la formacion debe dirigirse ala
educacion general antes que a alguna especializacion), y a la necesidad de
modernizar y descentralizar la gestion. Sin embargo, todos estos principios no
estan ni siquiera incipientemente traducidos a los curriculos escolares ni incor-
porados en la formacion magisterial, o cual hace imposible su puesta en préactica.

Buena parte de los problemas hasta aqui resefiados pueden atribuirse en
Gltimainstancia al sistema de gestion altamente burocratizado y centralizado del
Ministerio de Educacion, a su falta de capacidad para sustentar sus demandas
ante el Ministerio de Economia en época de vacas flacas, y a su incapacidad de
tomar decisiones sobre la base de una planificacién adecuada, incluso en épocas
mejores™. Desde hace mucho tiempo no existen lincamientos claros en la
politicaeducativaoficial ni nadaque se parezcaa un proyecto educativo nacional.
Esto, que se debe en parte al gradual desmantelamiento del sistema nacional de
planificacion, también puede atribuirse a la corporativizacién de los actores del
sector y ala falta de grupos de presion que trasciendan sus intereses inmediatos
y sus diferencias ideol6gicas, y compartan un minimo de visiones sobre hacia
donde debe conducirse la educacién peruana en el mediano y largo plazos.

Como resultado, los planes anuales se aprueban cuando ya el afio esta
avanzado, siendo inutiles para fines de integracion y coordinacion de politicas 'y
presupuestos. Los cambios de ministro han sido numerososy la proliferacion de
cargos de confianza hasta niveles relativamente bajos de la estructura funcional
del Ministerio ha sido notoria, con lo cual lacapacidad de tomar decisiones fuera
del despacho ministerial -excepto quizas en o que a emision de normas menores
se refiere- se ha tornado casi nula. Ha sido notable desde hace ya buen nimero
de afios la alta rotacion del personal del Ministerio (hasta cuatro personas
ocuparon una Direccién General en s6lo un afo), buena parte de la cua
obedecié al objetivo de dar acceso al relativamente generoso sistema de
pensiones a sinnimero de funcionarios transeluntes. En este contexto, no
sorprende la profusidon de normas inconsistentes y hasta contradictorias que

49. Lo cual es fundamentalmente una respuesta de emergencia a algo indeseable pero cierto:
muchos muchachos se ven obligados a dejar |a escuela antes de culminar los estudios.

50. Esta parte del texto dedicada a analizar la gestion sectorial se apoya en el diagnostico
elaborado por INTEREDU, resumido en Achay Ansiéon (1993).
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arriban alas oficinas de los 6rganos ejecutores; afortunadamente para ellos, son
también abundantes los mecanismos disponibles para obviarlas.

El esquema de incentivos para la renuncia del personal del sector publico
aplicado en afios recientes sirvid para que un buen namero de personal de carrera
pasara al retiro. Si bien el deterioro de la calidad promedio de los cuadros del
sector alo largo de afios anteriores era ampliamente reconocido, y quizas no hay
grandes pérdidas que lamentar en las recientes renuncias, es dudoso que el actual
recurso intensivo a asesores externos, a consultores independientesy a misterio-
sos "equipos técnicos" contratados por cada ministro pueda sustituir
eficientemente una planta estable de profesionales y técnicos motivados y
comprometidos institucional mente.

Por otro lado, los colegios publicos carecen de la minima autonomia para
contratar, remunerary promover adocentes en funcidn a su desempefio, mas que
a su antigliedad o calificacion formal. Los organismos intermedios se limitan a
cumplir actividades de control, principalmente enfocadas sobre la actividad
administrativa; la supervision pedagégica es practicamente inexistente y la
evaluaciéon de resultados no va mas alla de la que realiza cada maestro de sus
propios alumnos y la contabilizacién del nimero de estudiantes aprobados y
desaprobados. Asimismo, la desercion se disfraza ante el temor de que su
correlato sea la disminucion de plazas docentes del centro educativo.

Las operaciones administrativas se han hecho rutinarias al extremo de perder
sentido. Las estadisticas -voluminosas, de dudosa confiabilidad y escaso proce-
samiento- se generan con considerable retraso. Por lo tanto, quienes deben
tomar decisiones no pueden sustentarse en ellas, limitandose a utilizar su sentido
comuny las estimaciones o intuiciones de sus asesores. A su vez, la constatacion
de lainutilidad de los resultados de su trabajo no contribuye a motivar un mejor
desemperio de las unidades responsables de generar los datos. Se genera asi un
circulo vicioso que obliga, muy de vez en cuando, a la realizacion de esfuerzos
gigantescos para generar informacion relevante.

Esa falta de planificacion y programacion induce a una pésima asignacion del
gasto. Pese a la prioridad explicitamente concedida a la inversion educativa en
todos los planes y programas educativos divulgados durante los dltimos lustros,
el rubro principal continta siendo el pago de remuneraciones y pensiones de
retiro a docentes y trabajadores administrativos, siendo buena parte del rema-
nente para adquisicién de bienesy servicios; para gastos de capital no se destina
mas de 7% del presupuesto total del Ministerio (ILEE 1993: cuadrol .4)°'. Esto
no puede sino incidir sobre laya baja dotacion de materiales de estudio y la mala
situacion de la infraestructura®”, la cual hasta hace muy poco fue practicamente

51. De este calculo se excluye el gasto universitario,
52. Se estima que 45% de los 32,190 locales escolares registrados hacia 1990 serian obsol etos,
que 25% de los locales urbanosy 83% de los local es rurales carecen de agua, desagiey electricidad,
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responsabilidad de los padres de familia®. Todo ello, a su vez, afecta la calidad
de la educaci6n impartida.

Entre los pocos aspectos del sistema educativo que no parecen merecer
preocupacion preferencial estd la diferencia de oportunidades vinculada al
género. Si bien hacia 1990 la frecuencia del analfabetismo era mucho mas alta
entre las mujeres y el nimero de grados promedio alcanzados por la poblacién
femeninaera6.1, frente al 7.3 de los hombres (Ministerio de Educacién 1993:
tabla 1.16), esto parece ser mas un rezago de condiciones prevalecientes en el
pasado que de las hoy vigentes. De la poblacién entre seisy quince afios de edad,
ladiferenciaentre el porcentaje de varones que asiste alaescuela (88.2%) y el de
mujeres (87.5%), espoco significativa. Incluso en zonasruralesladiferenciasoélo
es de dos puntos porcentuales (83.6% contra 81.5%) (Ministerio de Educacion
1993: 18).

Las diferencias mas acentuadas entre el logro educativo de hombres y el de
mujeres se dan ahi donde el logro educativo general es mas bajo*‘, como esel caso
de los departamentos del Trapecio Andino. Esto refuerza la importancia de
concentrar esfuerzos de captacion y retencion del alumnado en las areas mas
pobres del pais. En tanto los niveles educativos de las madres parecen gravitar
fuertemente sobre los niveles de asistencia escolar de los jovenes (directa e
indirectamente, a través de sus efectos sobre la tasa de natalidad y sobre la
nutricion y salud familiar, por ejemplo) y dada la altisima prevalencia de
analfabetismo femenino en las zonas rurales, si seria urgente reforzar los
programas de alfabetizacion en dichas éareas, asegurando su adecuacién a las
exigencias del trabajo de las mujeres del campo.

Es importante resaltar que, pese a los avances logrados en el acceso de la
poblacién a alguna educaci6n formal, subsisten tasas altas de analfabetismo. Los
resultados de la ENNI1V de 1985-1986 muestran que 16.6% de la poblacion
nacional mayor de quince afios era analfabeta, si bien el promedio paralos grupos
menores de cuarenta afios eran bastante mas bajos (4.4% paralos de quincea 19,
7.2% paralosdeveinte a29y 14.5% paralos de treintaa 39). A esos promedios
contribuyen fuertemente las mujeres (73.8% del total de analfabetos) y los
pobladores de zonas rurales, cuyas tasas de analfabetismo, incluso entre los
grupos mas jovenes, son diez veces mayores que en las ciudades (Webb y
Fernandez Baca 1991: cuadro 4.20).

que 85% necesita rehabilitacion importante, que tres alumnos se disputan una carpetay que sblo
dos de cada cinco profesores disponen de pupitres (Ministerio de Educacion 1993).

53. Contribucion que no esta contabilizada en los gastos privados que realizan las familias para
la educacion de sus hijos, mencionados anteriormente.

54. Medido, por ejemplo, en términos de grados aprobados por el promedio de la poblacién o
del porcentaje de la poblacién que no ha tenido instruccién formal alguna.
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Al anterior problema esta asociado el de la multiplicidad cultural del Peray
el reto de laintegracion pluralista, respecto alo cual hay diagndsticos, propuestas
y experiencias valiosas, que no han podido o sabido ser recogidas aian por el
sistema formal.

Finalmente, debe mencionarse que, debido entre otros factores a la gestion
altamente centralizada predominante en el sector educativo peruano, y a su no
obligacion de rendir cuentas ante la sociedad, no se han desarrollado herramien-
tas de evaluacién de los resultados logrados por las distintas instituciones
educativas. No existen en el Peru pruebas estandarizadas de conocimientos u
otros métodos de evaluacién extensiva que permitan detectar deficiencias o
reconocer logros, para corregir las primeras y estimular los segundos, ambos
aspectos indispensables para una gestién eficaz.

3.2 Educacion post secundaria y ocupacional

La educacioén superior en el Peri comparte muchos de los problemas sefialados
paralaeducacion basica. Sin embargo tiene también unaproblematica especifica,
en cierta medida similar a la de otros paises de la region.

Si bien algunas manifestaciones de los problemas de eficiencia interna -de los
cuales se habld anteriormente- han ocupado hasta hace poco a la opinion
publica®, puede afirmarse que lo que mas preocupa a la poblacién es el tema de
la eficiencia externa. Hace buen tiempo que se duda que la creciente oferta de
recursos humanos calificados haya reportado beneficios tangibles al pais en
términos de crecimiento econémico y de desarrollo. Mas recientemente, ya en
el contexto del severo programa de ajuste en curso, se ha empezado a cuestionar
el que la educacién superior garantice siquiera un puesto de trabajo o una
remuneracién adecuada. Las ya comunes imagenes del abogado taxista, el
médico vendedor de productos farmacéuticos y el maestro dedicado a la venta
ambulatoria de golosinas se han ido convirtiendo en el mas recurrido argumento
contra la formacién superior en general y universitaria en particular.

Sin embargo, la informacién disponible no parece avalar estas creencias y
actitudes (que ademas podrian estar ya traduciéndose en comportamiento
efectivo, como lo sugiere la caida en la tasa de crecimiento de la demanda por
educacion universitaria). Si bien lacaidadel empleoy de losingresostras el shock
y €l inicio del programa de estabilizacion afecté6 gravemente a profesionales y
técnicos calificados (al menos en Lima Metropolitana, éstos fueron los méas

55. Laintroduccién de limitaciones a la ensefianza gratuita en las universidades publicas en la
recién aprobada Constitucion, ha sido defendida por sus mentores argumentando que es la mejor
forma de acabar con los "estudiantes eternos”, dedicados a la politicay a la subversion.
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afectados), su situacion respecto a los grupos menos educados continué siendo
ventajosa (Arregui 1993). A un mas alto nivel de participacion en la fuerza
laboral** se suman menores niveles de desempleo abierto (5.4% contra9.3%) y
un mayor porcentaje de personas adecuadamente empleadas, en términos de los
ingresos que recibian (43% contra 14%). El promedio de ingresos de los
graduados universitarios duplica largamente el obtenido por quienes solo
completaron la secundaria™. Aunque las ventajas de quienes siguieron estudios
superiores tecnolégicos no son tan claras (debido principalmente a sus menores
ingresos y mayor desempleo), su tasa de participacion en la fuerza laboral es
mucho mas altay sus ingresos en 1992 eran por lo menos 20% superiores a los
de los egresados de secundaria™.

Distinto, penoso y paraddjicamente muy costoso para el pais es el caso de los
egresados de los institutos pedagdgicos. Como ya se dijo, los docentes son el
grupo ocupacional cuyos haberes parecen haber experimentado las mayores
reducciones. En 1992, en promedio, sus ingresos no eran iguales ni siquiera a
los de quienes s6lo completaron la secundaria. Por tanto, no sorprende que mas
de la mitad de quienes completaron su formacién pedagoégica en institutos
superiores se mantengan inactivos, ni que 22% esté abiertamente desempleado.

También secriticaalauniversidad el que continue ofreciendo carreras en areas
profesionales "tradicionales", de corte humanista y de poco (o negativo)
impacto sobre el proceso productivo. Sin embargo, es necesario un examen mas
detallado de esta cuestion, si es cierto lo que sugieren algunas estadisticas de la
UNESCO (1992). Lasingenierias, ciencias naturalesy agropecuarias absorben
31% de la matricula universitaria en el Perl, cifra que se puede comparar
favorablemente con los promedios de todos los continentes, a excepcion de
Europa (35%). En América Latina, de doce paises para los cuales hay datos
disponibles alrededor de 1988, s6lo Chile y Argentina tienen una proporcion
mayor de sus estudiantes en esas areas; de los paises asiaticos industrializados,
Japon solotiene 23% de su matriculaen esas tres areas e Indonesia21%, mientras
que Coreatiene 36%y Taiwan 35%. Asi pues, de existir el problema, radicariamas
bien en la eficiencia interna del sistema, en la calidad de la formaciéon y en la
capacidad del aparato productivo para absorber la oferta de recursos humanos
capacitados.

Otro argumento esgrimido contra la universidad es que continta ofreciendo
vacantes en carreras al parecer saturadas, con el resultado de que los egresados
acaban trabajando en ocupaciones muy distintas a aquélla para la cual se

56. 21% de las personas con educacion universitariacompl eta estaban en 1992 fuerade la PEA,
frente a un nivel general de no participacion de 43%.

57. Ello es asi incluso si se controlan las diferencias de edad promedio entre ambos grupos.

58. Losdiferenciales reportados se refieren al grupo mésjoven; aumentan hasta mas de 40% en
promedio para los mayores de treinta afios.
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formaron. Sin embargo, célculos realizados recientemente en GRA D E sugieren
que tal saturaciéon aun no se ha presentado (especialmente "gracias" a las bajas
tasas de terminaci6n de los estudios); asimismo, es bien sabido que el desempefio
de personas con educacion superior en ocupaciones distintas a aquélla para la
cual se prepararon -incluyendo algunas no estrictamente profesionales, técnicas
o directivas- ha sido una ocurrencia de larga data en el pais, como lo es
posiblemente en casi todos los lugares del mundo (Arregui y Melgar 1993b).

Este cuestionamiento, sin embargo, llama a reflexion sobre un aspecto
importante de la educacidn superior y la formacion profesional: la tradicién
nacional de una especializacion temprana. En el Perd, los jévenes egresados de
secundaria tienen que optar por una carrera desde la edad de los diecisiete afios,
y no se ha evaluado si los curriculos tienen componentes suficientes y adecuados
para permitir la flexibilidad que el mercado de trabajo requerira eventualmente
de ellos. Los estudios generales incorporados a cada carrera™ suelen ser
disefiados como cursos de nivelacién o como filtros adicional es™ mas que como
la provision de herramientas esenciales para el desarrollo de la actividad intel ec-
tual y el desempefio en cualquier campo de actividad laboral y ciudadana.
Aungue yaes bien sabido que los empleadores reclaman que sus trabajadores méas
educados arriben a sus empresas con capacidades basicas que los hagan
"entrenables", y no necesariamente con una especializacion avanzada, |a deman-
da social por una profesionalizacion temprana (entendida principalmente como
especializacién) continla imponiéndose.

L os cuestionamientos sobre la eficiencia interna y externa de la educacié6n
superior han hecho surgir naturalmente la pregunta de si esjustificable asignarle
recursos. Se ha mencionado ya que el gasto publico por alumno universitario fue
ocho veces mayor que el asignado alos alumnos del nivel inicial o primario en
1991. Esta diferencia -no vista desde mediados de los sesenta, y quizas no
cuestionable en si misma- tiene sin embargo consecuencias indeseables sobre la
distribucion del ingreso, por lo menos en el corto plazo. Segln un estudio
realizado en GRADE con datos de 1986°", la politica de gasto publico en
educacion es menos progresiva, en términos de redistribucion de los ingresos,

59. Los estudios generales se concentran usualmente en los dos primeros afios, durante los
cuales se presentan las més altas tasas de desercion.

60. No faltan quienes opinan que son un eficaz mecanismo de financiamiento, ya que permiten
absorber a un nimero de estudiantes mucho mayor que el que la facultad o programa esta en
condiciones de preparar, a sabiendas de que buena parte de ellos desertaran antes de acceder a la
especialidad.

61. En ese afio, el gasto publico en el nivel universitario fue solo 6.6 veces mayor que en
primaria; 16% del gasto publico total en educacién se destiné a las universidades en las cuales
entonces (como ahora) estaba matriculado s6lo 5% del total de personas que asistian a un centro
educativo estatal.
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que lo deseable (Rodriguez 1992); ello responde a que incluso dentro de las
universidades publicas los estudiantes provienen de los quintiles mas altos de
ingresos®, asi como a que el gasto estatal en cada uno de ellos es mayor que el
destinado al nivel basico (donde la participacion de estudiantes de los sectores
menos favorecidos es relativamente mayor)*.

Aparte del temade laequidad del gasto, se cuestiona también, principal mente
en circulos académicos, la eficiencia del mismo. Este cuestionamiento responde
al hecho que las tasas de retorno a la inversion en educacion superior, tanto
privadas como social es, son bastante menores (entre un tercioy lamitad) que los
retornos de la educacion primaria (Rodriguez 1993). En un contexto de
insuficiente cobertura de la educacion inicial o secundaria, de altas tasas de
desercion de la primariay de pobre calidad y pertinencia de la educacidn escolar
en general, resulta comprensible que haya quienes consideren injustificado el
actual patréon de asignacion de recursos publicos entre los distintos niveles
educativos. Al margen de lavalidez de ese argumento (resulta dificil aceptar que
el dar mayores recursos a un nivel educativo implique necesariamente quitarselo
aotro), es evidente la necesidad de que las universidades justifiquen su situacién
relativamente "privilegiada® mediante su impacto en la sociedad y mediante la
utilizacion eficiente de los recursos que absorben.

Otro de los principales problemas que aquejan a la educacién superior es el
concepto trasnochado de autonomia universitaria, tras el cual se escudan
temores a procesos de evaluacion de cualquier tipo. Espor ello que poco se puede
decir respecto a la calidad de la misma que no esté basado en impresiones
subjetivas o indicadores muy parciales. Sin embargo, algunos de éstos son muy
reveladores: creacion de programas e instituciones sin dotacion minima de
recursos humanos, financieros y de infraestructura; inexistencia de mecanismos
de acreditacion y evaluacion académica; curriculos obsoletos o simplemente
inexistentes; concursos de méritos para ingreso y ascenso en la carrera docente
que ni sirven para seleccionar a los mas idoneos ni estimulan la productividad de
los profesores; incremento de la carga docente sin cambios registrados en la
tecnologia educativa; practica desaparicion de la dedicacion exclusiva, y "tiem-
pos completos" que no lo son; maximizacion de horas dedicadas al dictado de
cursos en detrimento de preparacién de clases, asesoria a los alumnos, capacita-
cién continua, investigacion o publicacion; insuficiencia de docentes con titulos

62. Estimados basados en la ENNIV de 1985-86 sugieren que 30% de los estudiantes de
universidades publicas provienen de familias del quintil de ingresos méas alto, mientras que solo 7%
pertenecen al quintil més pobre.

63. Aun cuando resulte paraddjico, este cuestionamiento se circunscribe al circulo de académi-
cos y economistas, sin alcanzar a la mayoria de la poblacién, como lo atestigua la movilizacién
intensa en contra de la limitacion a la gratuidad de la ensefianza superior propuesta en la nueva
Constitucion.
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académicos avanzados; bajisima participacion de peruanos entre los autores de
articulos cientificos publicados en revistas de circulacién internacional; escasa
vinculaciéon de la investigacion universitaria con las necesidades del aparato
productivo y de los formuladores de politicas, etcétera.

Existe un consenso respecto al deterioro de laeducacidn universitaria, que no
suele considerar el mucho mas diversificado capital cultural con que llegan las
masas estudiantiles en la actualidad. Si bien tiene mayor aceptacién que en el
pasado la posibilidad y deseabilidad de introducir mecanismos de evaluacién, no
existen acuerdos minimos sobre si o que hay que evaluar es el resultado o los
procesos; nadie hasugerido aun que la evaluacion tome como referente el punto
de partida de cada programa o institucion y mida el progreso logrado hacia
objetivos trazados para un periodo, sin que sea necesario que esos objetivos sean
iguales para todas las instituciones. De hecho, el mito del Sistemade la Universi-
dad Peruana (asi, con mayuUsculas) segun el cual todas las instituciones deben
tener los mismos objetivos y desarrollar las mismas actividades (docencia, inves-
tigacion, desarrollo tecnolégico, extension o proyeccion social, produccion de
bienes y servicios) sigue vivo y goza de buena salud, pese a los reiterados des-
mentidos que hace larealidad. Son pocas las autoridades universitarias dispuestas
areconocer, incluso en privado, que su institucién atiende principal mente a un
segmento determinado de la poblacién que ocupard un nicho especifico del
mercado de trabajo. Se prefiere suponer que todas las universidades son iguales,
y se pretende que el egalitarismo sea sinénimo de equidad. Asi, cualquier
propuesta en la direccion de ligar financiamiento a desempefio, por ejemplo, es
vista como un mecanismo que agravaria o incluso introduciria diferenciaciones
indeseables, como si esas diferenciaciones no existieran ya de hecho.

En la discusién publica al respecto, se suele invocar al mercado de trabajo
como el dltimo evaluador, sin considerar que para estos finesresulta un indicador
poco transparente. Es dificil controlar los factores extraeducativos que inciden
en la adjudicacion de un puesto de trabajo a un egresado de una u otra
institucion. Aun si no fuera asi, sin embargo, no existe informacion que permita
evaluar o comparar resultados de distintas rutas educativas. Los resultados de los
escasos estudios de seguimiento de egresados que realizan algunas universidades
e institutos privados no son puestas a disposicion publica, y no se conocen
evaluaciones sistematicas del asunto por parte de los empleadores.

Si bien el discurso mas reciente de las autoridades universitarias esta cargado
de referencias a la necesidad de evaluacion, pueden anticiparse grandes resisten-
cias a mecanismos externosy alaligazon del financiamiento con el desempefio.
Significativamente, la Asamblea Nacional de Rectores, el organismo coordina-
dor de las universidades, de escasa efectividad en lo que respecta a capacidad de
efectuar propuestas de politica, acordé hace algun tiempo instituir un organismo
independiente responsable de la acreditacion y evaluacion institucional al
interior de la misma Asamblea.
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En cuanto a los aspectos positivos, y al igual que en la educacion basica,
tampoco en la educacioén superior parecen existir procesos discriminatorios en
funcién al género. En el caso de las universidades, el porcentaje de postulantes
de sexo femenino afinesde los ochenta ascendia a40% del total, cifraalgo menor
que su participacion en la masa de egresados de secundaria™ pero muy similar a
la encontrada para la distribucién por género de los ingresantes, matriculados y
graduados. Esto significa que el proceso de formacién no contiene elementos
discriminatorios (por lo menos no insalvables) para las mujeres.

Por el contrario, si resulta preocupante la mucho menor presencia de mujeres
entre los docentes universitarios, que hacia 1990 s6lo erade 19% del total. Para
evaluar si existen factores intrauniversitarios que puedan estar contribuyendo al
mantenimiento de esta baja participacion femenina, seria necesario conocer su
participacion en las distintas categorias académicas y en las distintas especialida-
des, pues la actual distribucién podria estar reflejando solamente la tradicional-
mente menor participacion de las mujeres en la fuerza de trabajo y su escasa
presencia en las profesiones que méas abundan en la actual oferta de programas
universitarios (por ejemplo, las ingenierias).

Cabe aqui también destacar que las tasas de retorno privadas y sociales a la
educacioén superior son muy similares para ambos géneros, resultando incluso
mas "rentable" para las mujeres que para los hombres en Limay en las zonas
rurales (Rodriguez 1993).

4. Dinamicas de transformacion del sistema
educativo peruano

" Escribir sobrelos Gltimos treinta afios de educacion en el Perl es unatarea
muy dolorosa, porque exige hacer conciencia (...) de lo poco que se ha
avanzado y cuan irreversible parece el proceso de deterioro en caso de
mantenerse los modelos educativos y las politicas de accion formuladas y
ejecutadas durante estas tres décadas" (Trahtemberg 1993: 33).

Latarea de discutir las dinamicas actuales del sistema educativo, partiendo de
la observacién de las conductas y no sélo de los discursos oficiales, genera la
misma sensacion de pérdida que menciona Trahtemberg, particularmente a
quienes participaron de la euforia de los intentos por realizar la Reforma
Educativa de los afios setenta, y que atestiguaron luego la disoluciéon de muchos
de sus esfuerzos. Asi, ante la pregunta sobre la actual situacion del sistema,

64. En 1981, segun datos extraidos del Censo Nacional, 45% de los matriculados en el ultimo
afo de secundaria eran mujeres.
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surgen como respuestas el agotamiento del mismo, el deterioro de la
institucionalidad publica (desprofesionalizacion del magisterio, déficit de infra-
estructura, inadecuada direccién y administracién), la no sostenibilidad de los
niveles de cobertura, laindefinicion delas politicasy del model o educativo como
excusa para la desatencioén a los problemas inmediatos, el inmovilismo frente al
deterioro (lguifiiz 1993).

Sin embargo, las politicas y programas de reforma en curso permiten cierto
optimismo. Se insinta en el gobierno el propdsito de al menos darle al sistema
un minimo de coherencia y sostenibilidad. Aun cuando los pronunciamientos
oficiales han resultado, a mas de escasos, contradictorios, y poco de lo anunciado
ha sido puesto en practica, es posible especular que la situacion puede eventual -
mente mejorar, si lo que se puede colegir de las normas hasta hoy dictadas resulta
cierto. A continuacién se hace un andlisis de las reformas emprendidas por el
actual gobierno en el plano educativo.

4.1 El Decreto 699

A principios de noviembre de 1991 se expidi6 el Decreto Legislativo 699
utilizando las facultades legislativas delegadas en el Poder Ejecutivo por el
Congreso®. En dicha norma se declaraba "de interés nacional y de necesidad
publica la participacion de la comunidad organizada en la prestacion del servicio
educativo, en todos los niveles y modalidades", como manera de contribuir ala
pacificacion nacional y a la generacién de empleo.

El decreto autorizabalatransferenciadelaadministraciény conduccién de los
centros educativos estatales a entidades promotoras, reservandose para control
estatal directo un nimero de centros y programas que, por diversas razones
(entre ellas, la disponibilidad presupuestaria), se considerara necesario retener.
Se cedia en uso la infraestructura, el mobiliario y las plazas docentes y adminis-
trativas de los centros transferidos a las promotoras mediante convenios tempo-
rales, sujetos a supervision y evaluacion por parte del Ministerio.

Entrelos promotoresposibles (asociaciones de padres de familia, cooperativas
de servicios educacionales, entidades religiosas, etcétera) se mencionaba tam-
bién a las Fuerzas Armadas y a las municipalidades. Entre las obligacionesy los
derechos de los promotores destacaban los de recibir los recursos cedidos por el
Estado, generar recursos adicionales para el centro educativo, asumiendo el
financiamiento de la expansion de las plazas docentes, seleccionar a sus trabaja-

65. 1991 fue un afio muy turbulento para el sector, gravemente afectado por el inicio del
programa de estabilizacion y por las normas de racionalizacion de personal -que llevaron a una
huelga magisterial y administrativa de muchos meses-, asi como por la intervencion militar de las

universidades donde se habia asentado Sendero Luminoso.
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dores y racionalizar las plazas, y coordinar con las Asociaciones de Padres de
Familia (cuando no fueran éstas mismas las entidades promotoras) el cobro de
pensiones.

La reaccion inmediata al decreto fue variada. Algunos sectores, como la
Asociacion de Colegios Particulares, lo recibieron con beneplacito. Expertosy
ex funcionarios |o declararon, cautelosamente, "digno de estudio". Las reaccio-
nes negativas se sucedieron poco después, focalizadas en el cariz privatizador de
las reformas, en el impacto que tendria sobre la exigua canasta familiar la posible
reduccion de la gratuidad de la educacion, y en una alegada militarizacion de la
escuela que s6lo agravarialatensién ya existente en ella. Se criticé que el Estado
reservara para si exactamente aquellas funciones que nunca habia desempefiado
adecuadamente, tales como la supervision; que el proyecto ignoraba las atribu-
ciones de los gobiernos regionales; por ultimo, que librar la educacién a la
competencia aseguraria cualquier cosa menos mayor calidad.

Las criticas terminaron por inclinar a la opinién publica y a los partidos
politicos -que reconocian como positiva la promocién de una mayor participa-
cion de los padres de familia en la gestion escolar- en contra de la ley. Aunque
la Camara de Diputados declar6 que el decreto no atentaba contra lo estipulado
en la Constitucion, y algunos connotados educadores aconsejaron prudencia
(Trahtemberg 1991; L6pez Soria 1991), el Senado decidié derogarlo el 6 de
diciembre, por considerar que atentaba contrala gratuidad de la ensefianzay que
rebasaba las facultades extraordinarias concedidas al Poder Ejecutivo. A ello
contribuyeron la oposicion al decreto liderada por el Partido Apristay Accidn
Popular, la preocupacion de la Iglesia Catélica expresada por la Comisién de
Educacién de la Conferencia Episcopal, el recurso de amparo planteado por el
sindicato magisterial y -quizéas los dos factores mas importantes- el escaso papel
asignado al magisterio en la reforma propuesta y la falta de disposiciéon del
gobierno para un didlogo aclarando un texto que dejaba mucho por definir.

Fue éste uno de los incidentes que mas afectd las relaciones entre el
Parlamento y un Poder Ejecutivo que enarbolaba la bandera de la
"antipartidocracia", deterioro que culminé en el ya conocido autogol pe de abril
de 1992. Laatencion de laopinidn puablica estuvo centrada desde entonces sobre
los problemas internos y externos que ello generd, aunque debe anotarse que el
tema educativo continudé ocupando a la prensa de manera permanente.

4.2 LosDecretos Leyes de 1992

A fines de 1992, tres dias antes de la instalacion del Congreso Constituyente, se
publico una serie de decretos tendientes a iniciar la denominada modernizacion
educativa. El conjunto de normasincluy6 el DL 26011 referido alaparticipacion
comunal en la gestién y administracion educativas, el DL 26012 referido al
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financiamiento educativo, y el DL 26013, Ley de Mejoramiento de la
Calidad y Ampliacién de la Cobertura de la Educaciéon Peruana, muchos de
cuyos contenidos no hacian sino ratificar los del polémico Decreto Legislativo
699.

La primera de las normas mencionadas dispuso el inicio inmediato de una
transferencia gradual de la gestion y administracion de los centros educativos
estatales a los municipios. Para promover una mayor eficiencia en las funciones
educativas, del personal docente y no docente, el cuidado de los locales y los
demas recursos sectoriales, se dispuso la creacién de Consejos Comunales de
Educacién (Comuned), que reemplazarian al Ministerio en esas funciones en
los niveles inicial, primario y secundario. Dichos Comuned estarian presididos
por los alcaldes y estarian integrados por un regidor, un representante electo de
los directores de todos los centros educativos de la circunscripcién, un represen-
tante de los docentes y otro de las asociaciones de padres de familia, ademas de
representantes de la Iglesia y de la actividad empresarial privada. A ellos se
transferiria también la propiedad de los locales y el personal de los centros,
quienes conservarian el régimen laboral previo. Los Comuned serian responsa-
bles de aplicar la politica nacional y los planes y programas de educacion
establecidos por el Ministerio, y de establecer la politica comunal al respecto.

Podria decirse que el margen parala participacion comunal en el disefio de la
ley que normaria su propia actuacion futura en la gestion educativa fue escaso.
Significativamente, el Decreto Ley 26011 fue dado a conocer el dia 20 de
diciembre, invitando adirigir sugerencias al Ministerio de Educacion hastael 24.
La ley, quejunto con las otras dos mencionadas conformaria el marco legal de
una anunciada reforma educativa, fue publicada en el diario oficial el dia
domingo 27 de diciembre... jfirmado en la Casa de Gobierno el dia 7 de
diciembre! Sin embargo, debereconocerse que el anteproyecto circul6informal-
mente durante algunos meses, e incluso fue filtrado a través de la prensa a fines
de octubre.

La segunda ley modificaba el patron de asignacion de fondos a los servicios
educativos publicos, reemplazando la distribuciéon que solia hacer el Ministerio
de Educacioén, por la transferencia mensual directa que haria el Ministerio de
Economia a los Comuned, equivalente a una cantidad por cada alumno cuya
asistencia estuviera registrada en cada uno de los centros educativos a su cargo.
Dicha cantidad variaria segun niveles educativos de acuerdo a una norma
establecida, y fluctuaria segun la disponibilidad de recursos fiscales.

El Decreto 26013, por ultimo, establecia la posibilidad de transferir los
centros educativos a otras personas juridicas, distintas a los Comuned, que lo
solicitaran y suscribieran un convenio con el Ministerio, previaaprobacion de los
Comuned y los padres de familia. Estos promotores podrian recibir una
asignacion (de magnitud no especificada) por alumno asistente. Asi, se abriala
posibilidad de subsidio estatal a la educacién privada.
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El mismo decreto instituia la evaluacion anual de la calidad de la ensefianza
impartida en los centros estatales y los dependientes de los Comuned, con la
provision de estimulos (reconocimiento publico) y castigosy correctivos (decla-
racion de reorganizacioén, reasignacion de personal, asignacion de recursos
adicional es para los centros educativos con problemas) para quienes excedieran
o incumplieran metas establecidas de manera no especificada. Dicha evaluacion
podria también aplicarse a los centros no estatales a iniciativa del Ministerio o a
solicitud propia, pudiendo los resultados ser o no publicados segin lo solicite el
centro.

Algunos meses después, la Comisién Episcopal de Educacién solicité, me-
diante cartadirigidaal Presidente de la Republica," un gran debate sobre el tema
educativo, a fin de encontrar, entre todos, las lineas de convergencia y de
consenso". El texto de la carta muestra una posicién muy equilibrada frente alas
propuestas del gobierno:

"Nos preocupa el marco teérico global en que se insertan los cambios de
la Reforma Educativa actualmente en curso. (...) En ella podemos identi-
ficar numerosos aspectos positivos que inspiran su articulado: el esfuerzo
descentralizador, el deseo de simplificacion burocrética, la participacion
comunal y de los padres de familia, el esfuerzo de racionalizacion y eficaz
utilizacion de los recursos educativos, el mayor acercamiento de las
instituciones alaproblematicaeducativa, etcétera. (...) Pero nospreocupan
sobre todo aspectos esencial es de lamisma, aquellos que darian laclave para
interpretar el valor y el significado de los cambios propuestos dentro del
Sistema Educativo. Podriamos enumerar los siguientes: la falta de referen-
cia a lo que serian las lineas maestras en las que se inspira la Reforma
Educativa (sélo la Filosofia de la Educacién daria sentido y orientacion a
estos cambios), la carencia de un Proyecto Educativo definido y viable, la
falta de una reglamentacion precisa (que podria poner a la educacién en
peligro de caer en manos de extremistas o en poder de ideologias extrafias
ala unidad e identidad nacional)®, la no explicitacion de los mecanismos
de financiamiento adecuado y permanente de laeducacioén, el temor de que
no quede suficientemente garantizada la gratuidad de la Educacién parala
inmensa mayoria del pais, y finalmente el temor de que los Comuned sean
condenados a la ineficiencia por falta de recursos presupuestarios para su
normal funcionamiento"” (Gurruchaga s/f).

66. Poco después, el Consejo Permanente del Episcopado Peruano emitié un manifiesto de
contenido muy similar, en el cual se sustituia esta clausula por otras dos, la primera de las cuales
aludia a "una reglamentacion excesivamente fiscalizadora" y la segunda a una "atomizacion de la
educacion, entregada a un mercado de intereses privados..." (Conferencia Episcopal Peruana
1993).
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Una intencion evidente del conjunto de cambios propuestos por el gobierno
esacercar al sector educativo alalégicadel mercado, utilizando el financiamiento
y la competencia por recursos como una palanca para mejorar la calidad y la
cobertura, tanto en el sector publico como en el privado. Sin embargo, existe un
temor razonable a que, dadas las actuales condiciones de la economiay de las
instituciones sociales, se podria estar librando la educacioén a las fuerzas de un
mercado inexistente y sin estar satisfechos los requisitos minimos para que éste
funcione. Para los mas criticos del proceso, el real propdsito no seria otro que
liberar al Estado de sus responsabilidades financieras con este sector, ignorando
las repercusiones que ello podria tener en una sociedad con profundas desigual-
dades como la peruana.

Otro objetivo de la reforma es descentralizar la gestiéon educativa, otorgando
mayor autonomia a los centros educativos y a las comunidades para definir y
aplicar su propia propuesta pedagégica. El Ministerio de Educacion se reserva
las funciones béasicas normativas y de supervision, pero en la practica seria el
Ministerio de Economia quien tome las decisiones fundamentales respecto al
financiamiento, sinresultar claros |los canales mediante |os cuales el primero podria
influir en tales decisiones. Ello ha hecho que la autenticidad de este objetivo de
descentralizacion sea cuestionada. En realidad, ha sido notoria la desconfianza
en los gobiernos localesy la poca voluntad del Ejecutivo de aclarar los alcances e
implicancias de sus propuestas, pese a los razonables cuestionamientos hechos
desde todas las posiciones. Si esto obedeci6 principalmente a los fragores de la
coyuntura econdmica y politica que requerian, segun sostiene el Presidente
Fujimori, controlar centralizadamente los gastos fiscales y evitar la "utilizacion
politica" de las reformas, o si en realidad obedecié a un proyecto implicito de
desarrollo nacional que no deja espacio para una descentralizaciéon real de las
funciones del gobierno, es algo que se ira aclarando en los préximos meses® .

Aungue la oposicién politica prepar6 algunos proyectos de ley alternativos, en
los meses subsiguientes el debate politico se centrd en lanueva Constitucién. El
gobierno, preocupado por la posible "utilizacion politica o partidaria’ de la
municipalizaciéon de la gestién educativay al no contar con casi ningln sector
que la apoyararesueltamente, no avanzo en lareglamentacion e implementacién
de las reformas.

4.3 El debate constitucional

El debate constitucional incluyé en tres momentos el tema de la educacién. En
un principio, la mayoria gobiernistade la Comisién de Constitucién intenté que

67. Una omision reincidente de la norma, resaltada tanto por simpatizantes como por
opositores de la reforma, ha sido la definicion del papel que tendrian que jugar los maestros.
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el texto reflejara claramente la posicién fuertemente liberal de algunos de sus
miembros. Asi, el articulado en conjunto teniacomo idea basicalareduccién de
la intervencion estatal, que s6lo se debia darse en circunstancias que la iniciativa
privada fuera insuficiente o requiriera ser estimulada. Esta tendencia se aprecia
con mayor claridad en textos como aquél con el cual se pretendia normar la
creacion deuniversidades: en él sesuprimio el parrafodelaConstitucion de 1979
que establecia que "las universidades nacen por ley", derivandose la iniciativa a
" entidadespromotoras" .

Un punto que fue motivo de confrontacion entre la mayoria oficialista y la
minoria opositora fue la eliminaciéon de la asignacion obligatoria de 20% del
Presupuesto General dela Republicaal sector educativo. Paraloscongresistasde
la mayoria, tal eliminacién se justificaba por las dificultades fiscales para atender
el gasto. El argumento de uno de ellos, " ¢qué hacemos con un porcentaje que
en el futuro puede no ser necesario si el sector privado se hace responsable del
servicio educativo?", revela la intencion privatizadora subyacente.

El temaquefue motivode mayor debatedurantelaprimerafase de discusiones
fue la interpretacion que podia hacerse de una redaccion poco clara sobre la
gratuidad dela educacién. Se pensé que lo que se queria era limitar la gratuidad
alos niveles basicos, excluyendo la educacién superior, gratuidad que ademas se
insinuaba méas como una subvencién a la educacién privada que como un
derecho irrestricto en las instituciones estatales. Esta interpretacion resultaba
hasta cierto punto fundamentada por el antecedente de los decretos sobre
transferencia de la gestién, ya comentados.

Cuando el proyecto redactado por la Comision de Constitucion fue elevado
al pleno del Congreso Constituyente, algunos de los textos iniciales ya habian
sido modificados en respuesta a las presiones de diversas fuentes. Mientras la
oposicion mantenia su abierta discrepanciarespecto atemas como lagratuidad,
la supresion del profesorado de las instituciones estatales como carrera publica
y los mecanismos de creacion de las universidades, la mayoria oficialista mostr 6
su disposicién a aceptar ciertos planteamientos que redujeran las tensiones
politicas y evitaran conflictos con los intereses populares.

La postura de la mayoria oficialista se tradujo en el resurgimiento de algunas
tendencias populistas, reflejadas en la aprobacion delagratuidad irrestrictadela
educacion en todos los niveles. Este paso atras motivé que en su mensaje a la
nacion del 28 de julio el Presidente Fujimori hiciera un severo llamado de
atencion sobre el particular. Algunos de los rector es protestaron también por la
medida, la cual podia afectar gravemente la economia de las instituciones
publicas. Se dijo que se estaba favoreciendo a un grupo de estudiantes que
disponen de recursos suficientes para financiar su educacién®, y de alguna

68. Algunos rectores de universidades publicas sostienen que entre 20 y 30% del alumnado
podrian sufragar los costos de su educacion, o a menos parte de ella
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maner a asegurando lapermanencia de elementos que utilizan la universidad con

fines politicos o que no tienen capacidad para continuar con estudios superiores.

Ante tales argumentos, el texto fue nuevamente modificado.

Finalmente, el Congreso Constituyenteentr6en unaetapadereconsideracion
de algunos de los textos, la cual se vio influida por el hecho del préximo
sometimiento del proyecto de Constituciéon a un referéndum para su aproba-
ciéon®. Entre los cambios estuvo la inclusion de un parrafo sobre el reconoci-
miento de la docencia en centros estatales como carrera publica. Esto, sin
embargo, no bast6 paraobtener laanuenciadeladirigenciadel gremio docente,
ya que con el nuevo régimen gran parte de los maestr os pasarian a depender de
los Comuned (no mencionados expresamente en la Constituciéon) o del sector
privado, introduciendo diferenciaciones salariales que debilitarian al sindicato
Unico de los educadores.

Durante la campafia politica previa al referéndum, el intenso debate sobre la
educacioén estuvo tefiido de un alto contenido ideolégico y politico, usandose
argumentos no muy contundentemente sustentados por la oposicién. Se dijo
queel proyecto propuesto amparaba laprogresivatransferencia delasresponsa-
bilidades del Estado al sector privado; que se perderia la gratuidad de la
ensefianza, sobre todo en las universidades donde el establecimiento del
requisito de un rendimiento minimo podria eliminar una gran masa de estudian-
tes; que se eliminaria el cogobierno estudiantil, y que la supresiéon de derechos
como la estabilidad laboral haria irremediable la situacién del magisterio. Por
parte del gobierno, la campafia no sélo se limité a desmentir a la oposicion; el
propio Presidente Fujimori se tifid de populismo al anunciar la gratuidad del
examen deingreso alas universidades publicas, antelo cual la Asamblea Nacional
de Rectoresdeclar 6 su anuenciasiemprey cuando el Estado entregaralosfondos
que las universidades dejarian de percibir por dicho concepto. Aun asi, la
aprobacién del proyecto por un estrechisimo margen sugiere que el tema
educativo -fundamentalmente, el temor a recortes en la gratuidad- gravito
fuertemente en el voto popular, casi tanto como el no totalmente desvinculado
tema de la descentralizacion.

L os siguientes son los principales cambios que ha introducido el nuevo texto
constitucional:

a) Ladiferencia fundamental radica en que la Constituciéon de 1979 concebia al
Estado como un ente omnipresente, que debia abarcar desde la formulacion
de politicas hasta la implementacién administrativa; la nueva Constitucion
plantea un Estado que s6lo debe establecer lincamientos, dando preponde-
rancia a la comunidad, las instituciones y la iniciativa privada.

69. El referéndum consistio en someter el integro del texto propuesto a decision popular,
mediante la férmula simplista de eleccion entre las opciones "Si" (aprueba) y "No" (desaprueba).



90 PATRICIA DE ARREGUI

b) Se ha extendido la obligatoriedad a la educacion inicial y a la secundaria
(anteriormente s6lo la primaria era obligatoria), excediendo todas las suge-
rencias o demandas al respecto. Cabe resaltar, sin embargo, que el texto
constitucional no define con claridad quién se obliga a qué: los padres a
cumplir su deber de educar a sus hijos, o el Estado y la sociedad a proveer los
servicios necesarios para posibilitar esa educacion.

c) Como ya se menciond, se ha eliminado la obligacion de asignar 20% del
presupuesto publico al financiamiento educativo.

d) Se haabierto laposibilidad de que el Estado subvencione laeducacion privada
de quienes no puedan pagarla, reemplazando a la formula meramente
declarativa del texto anterior ("El Estado reconoce, ayuda y supervisa la
educacion privada"). En el pasado esto se hizo mediante subsidios encubier-
tos como exoneraciones tributarias y estimulos de igual naturaleza a poten-
ciales donantes.

e) Se haeliminado el compromiso -largamente incumplido- del Estado a asegu-
rar alos maestros unaremuneracionjusta " de acuerdo a su elevadamision"™.

f) Se ha limitado la gratuidad a aquellas personas que no teniendo recursos,
muestren buen rendimiento en las universidades™. Una libre interpretaci6n
sugiere que esta misma selectividad puede extenderse a otros niveles.

g) Se ha eliminado el requisito de "creaciéon por ley" para las universidades,
sustituyéndolo por el enunciado de que la ley fija las condiciones para
autorizar el funcionamiento de las mismas (sin indicar qué organismo las
autoriza).

h) Finalmente, se ha hecho que la decision sobre el régimen de gobierno
universitario sea prerrogativa de la propia universidad, lo que en la préactica
puede llevar a la desaparicion del cogobierno estudiantil.

Hoy, tras el resultado del referéndum, es de prever una fase de intensas
negociacionesen laelaboraci6n de nuevasleyes de educacién, incluyendo alguna
referida especialmente a las universidades. En este ambiente de incertidumbre,
el Ministerio de Educacion esta intentando armar un proyecto mas o menos
integral de reforma, con el cual poder acceder a los recursos de la cooperacion
internacional. Pese a que ha convocado a numerosas y heterogéneas institucio-
nes no gubernamentales para esta tarea, y cuenta con el apoyo técnico y
financiero de multiples organismos extranjeros y multilaterales, es dudoso que
logre implementar con éxito algo que trascienda la introduccién gradual, casi
experimental, de algunos cambios. El poco tiempo que este gobierno tiene por
delante juega en contra de ello.

70. La nueva Constitucion se aparta asi de lo establecido en los textos constitucionales de
muchas otras republicas latinoamericanas (Tovar 1993).

71. Enrealidad, sélo se ha elevado a precepto constitucional una condicién que se desprendia
de laley universitariade 1983.
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Para que esos cambios perduren y se conviertan en gérmenes de unaverdadera
reforma, parece ser necesario un cambio radical en la actitud del gobierno (y del
Ministerio de Educacidn en particular) respecto al dialogo y ala generacion de
consensos minimos. lgualmente, es imprescindible promover la incorporacion
de nuevos (o renovados) actores al terreno de la discusion y disefio de politicas
educativas. Ello requerira esfuerzos bastante mayores que los que ocupan hoy al
gobierno, esto es, la construcciéon de locales escolares y la reformulacién de
planes y programas de estudio minimos con el apoyo de asesores técnicos
externos e insumos provistos por expertos locales.

5. La agenda educativa en € Peru y las propuestas de la
CEPAL y UNESCO: coincidencias, divergenciasy vacios

Sorprendentemente, incluso durante los momentos mas duros del proceso de
estabilizacion y ajuste econémico, cuando la falta de un adecuado programa de
emergencia social afecté particularmente la marcha del sector educativo y se
temia una desercion masiva y un retroceso en la cobertura del sistema formal,
todos los actores del debate insistieron permanentemente en la necesidad y
urgencia de una educacion de calidad paratodos. Parece por lo tanto que si existe
en el Peru un cierto nivel de acuerdo basico sobre ese requisito, que la CEPAL
y UNESCO plantean como indispensable tanto para el desarrollo del pais como
paralaintegracion delanacién (CEPAL-OREALC 1992).

Sin embargo, no existe el mismo acuerdo respecto a qué se entiende por "de
calidad", qué implica el "para todos", y si se debe o no incluir las palabras "e
igual" entre una y otra frase. Detras de ello esta, evidentemente, la clara
vinculacion de la politica educativa con un poco claro proyecto nacional de
desarrollo social y econdmico, cuya base de apoyo no es necesariamente
mayoritaria. Alli bien puederesidir laprincipal dificultad paralograr lamovilizacién
de la ciudadania en apoyo de las reformas propuestas por el Ejecutivo”.

El razonable temor a que la "devolucion" de autonomia a los centros
educativos y a las diversas organizaciones sociales que se harian cargo de su
gestion provoque, por lo menos en un inicio, un mayor deterioro de la calidad
promedio de la educacién y de los problemas de equidad, encuentra sustento en
la clara percepcién de un Estado exanime, sin capacidad de asegurar las

72. Mientras se redactaba este documento estaba a punto de publicarse el resultado del trabajo
de diagnéstico realizado por el Ministerio alo largo de doce meses; a él deben seguir los objetivos
de politica emanados del mismo y los primeros esbozos de lo que seria un programa sectorial a ser
apoyado con recursos de cooperacion externa. Es deseable que esto dé lugar a un debate, cuyo
manejo adecuado podria brindar una oportunidad para el necesario viraje en las relaciones entre las
autoridades sectoriales, la comunidad de educadores y la opinién publica en general.
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indispensables acciones compensatorias y de promocién. Ese temor sélo podria
ser calmado con el inicio de una campafia intensa de capacitacion en la cual los
capacitadores incluyan, entre otros agentes, a docentesy directores con recono-
cida experiencia de gestion. En esa capacitacion se deberia evitar la tradicional
tentacion de concentrarse en los aspectos administrativos, incursionando mas
bien en los terrenos de la innovacién y evaluacion pedagoégicas.

Otro aspecto en el cual la propuesta de reforma del gobierno esta fallando es
en definir las acciones concretas que es indispensable tomar para reforzar las
capacidades institucionales de disefio de politicas y la planificacién en todos los
niveles. Asimismo, tampoco se ha definido cémo se regularan los sistemas y
subsistemas, incluyendo la capacidad de evaluacién y supervision y el desarrollo
de sistemas de informacién adecuados.

La informacion filtrada sobre los avances logrados por el Ministerio en la
definicion de los contenidos curriculares minimos para la educacion basica, da
una imagen de apresuramiento e improvisacion. Pareceria que |os responsables
del sector tienen escasa familiaridad no s6lo con el manejo del instrumental de
gestion educativa sino hasta con los conceptos més basicos de lo que es y debe
ser la educacion. No hay mucho sustento, pues, para una posicion optimista
respecto al fortalecimiento del desarrollo de capacidades basicas de aprendizaje,
de un fuerte refuerzo de lalectura, escrituray capacidad de calculo en laprimaria,
etcétera.

Falta también definir con claridad las funciones y responsabilidades comple-
mentarias de los diversos organismos que tendran ingerencia en la educacion,
incluyendo el Ministerio de la Presidenciay el FONCODES. Esposible que las
metodologias desarrolladas por este Gltimo organismo sirvan en un inicio para
focalizar mejor las intervenciones de apoyo educativo, aunque sin duda habra
que mejorar los sistemas de medicién de logros y carencias educativas.

Est4 todo por definirse en lo que respecta a sistemas de evaluacion de la
educacién béasica y media que impulsaria el Estado, segin anuncié en algin
momento el propio gobierno. Lo mismo ocurre con los mecanismos de
autoevaluacion y acreditacion de universidades, |os cuales, pese a ser reclamados
con frecuencia por algunas autoridades universitarias, no podran sino afectar
algunos intereses y suscitar reacciones defensivas o negativas de distintos grupos
de actores e instituciones universitarios.

Por otro lado, la determinacion de extender la obligatoriedad a la educacién
inicial puede no ser la mejor respuesta a la propuesta de CEPAL de expandir la
educacion pre escolar hacia los mas pobres. La demanda méas audible de los
sectores populares urbanos y capitalinos (ciertamente pobres, pero no los més
pobres del Perd), puede bien absorber todos los recursos adicionales que se
obtengan para este efecto. Hubiera sido quizds mas conveniente reservar la
expansion de la educaciéon pre escolar para programas focalizados en ciertas
regionesy sectores.
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En lo que respecta a la profesionalizacion y protagonismo de los educadores,
no se esta discutiendo mucho sobre cambios en el proceso de reclutamiento,
formacion y capacitacion docentes, pudiendo preverse fuertes reacciones defen-
sivas por parte de algunos sectores del gremio magisterial. Es indispensable
empezar a revaluar la carrera del maestro, quizas con dos medidas basicas. La
primera, evidente, es la necesidad de elevar las remuneraciones del sector
publico, ya que éstos habran de servir como sefiales a los nuevos promotores
privados o comunitarios. Sin embargo, hay que encontrar maneras de que parte
de los ingresos de los docentes estén en funcidn a su productividad, desempefio
y compromiso, mas que en funciéon a su antigiledad o "heroica resistencia" en
el sector.

La segunda exigencia es, junto a la capacitacién de los responsables de la
formacion de los nuevos educadores, elevar el nivel del alumnado de los
institutos pedagdgicos y facultades de educacién. Es indispensable atraer a
estudiantes mas capaces y talentosos a la carrera magisterial, quizas mediante un
programa de becas que asegure la gratuidad de todos los estudios en algunas
instituciones seleccionadas a egresados de secundaria que estuvieran en los
primeros puestos de sus promociones -sin considerar incluso sus posibilidades de
pago. Mientras la carrera magisterial continle siendo una opcién deseable sélo
para sectores empobrecidos o para estudiantes secundarios de desempefio medio
y bajo, dificilmente aparecera una oferta con niveles minimos de excelenciacomo
para estimular el avance del conjunto. En la misma linea, la propuesta de atraer
ala carrera docente a egresados de otras especialidades universitarias, a quienes
se darfa capacitacion pedagoégica, si bien habra de chocar con pequefios y
cortoplacistas intereses gremial es, debe ser considerada seriamente, tanto como
la necesidad de capacitar adecuadamente a profesionales para el papel critico del
director de escuela.

En lo que respecta a la necesaria estabilidad y coherencia del financiamiento
publico, debe reconocerse que poco hay en la normatividad propuesta hasta
ahora que, aunque no lo garantice™, por lo menos denote un compromiso firme
y sustentable. Por otro lado, resulta razonable que frente a su propiaincapacidad
de estimar los costos de cualquier proyecto educativo o reforma, el Estado se
abstenga de comprometerse de manera mensurable.

Sobre este tema del financiamiento, cabe destacar aqui que la "privatizacién"
de la educacion universitaria en el PerU resulta una tendencia claramente
emergente durante los afios ochenta, que podria ser vista no sélo como una
respuesta transitoria al impacto de la crisis econémica sobre el sector publico,
sino como el inicio de nuevas formas de articulacién entre la educacién superior

73. El reiterado incumplimiento de casi todas las "garantias" constitucionales alo largo de la
historia republicana ha vaciado de contenido dicho término.
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y el sector productivo, y entre aquéllay el Estado. Lo que caracteriza a esta
tendenciano es sélo un mero cambio en el sector (publico o privado) que domina
la oferta educativa: la "privatizaciéon" también emerge bajo la forma de una
penetracion gradual de criterios de mercado en el manejo de los recursos, incluso
en las universidades publicas -espacio donde hasta hace poco el Estado solia
cumplir su papel paternalista de manera incuestionada.

Hasta el momento, los cambios mas notables inducidos por la austeridad que
la crisis haforzadoy por el mayor ajuste de |los sectores sociales, son los cambios
en actitudes y comportamientos de académicos y administradores de educacién
superior, asi como de algunos lideres estudiantiles. El primer cambio importante
es laapertura adiscutir la cuestion de laconveniencia, viabilidad y justiciade una
educacién superior publica completamente financiada por el Estado™. El
segundo cambio notable, que podria estar augurando una nueva tendencia, es
la voluntad de cobrar tarifas realistas por todo tipo de servicios y actividades de
extension. Un sentido de responsabilidad respecto a mantener e incrementar los
activos institucionales, no menos que la evidencia del agotamiento de las fuentes
de financiamiento tradicional, hacen probable la generalizacion de practicas de
recuperacion de costos hasta hace poco inéditas. Es deseable que ese sentido de
responsabilidad y eficiencia perdure una vez remontada la crisis, y que lleve
también al disefio de mecanismos para asegurar que el acceso alas oportunidades
que brinda la educacién superior publica no quede vedado a quienes no pueden
en el corto plazo financiar por si mismos los costos de su formacion profesional.

74. Pese ala mencionada gravitacion del rechazo al recorte de la gratuidad universitaria en los
resultados del pasado referéndum constitucional.



Cuadro resumen

Dimensiones, cobertura, recursos y eficiencia del actual sistema educativo peruano

Nivel del NuUmero de Grupo  Tasa de Matricula por Matricula  Cobertura % del gasto Gasto Docentes Eficiencia

Sistema grados que de edad  escola- nivel b/ publica por publica publico publico 1990 terminal

Educativo incluye nor- rizacién 1970 1991 nivel 1991 del nivel corriente unitario e/ f/
mativo 1990 a/ 1991 c/ educativo 1991

total 1991 (US$) d/

Inicial 3-5 48% 74,300 808,580 707,873 88% 6.8 62 21,682 n.d. n.d.
(2.2%) (10.7%) (11.2%)
Primaria 6 6-11 88% 2'488,400 3'944,843 3'469,558 88% 34.4 62 142,012 19.8 59.8
(73.1%) (52.1%) (54.9%)
Secundaria 5 12-16 88% 674,500 1'921,220 1'628,485 85% 32.5 125 90,377 34.2 68.9
(19.8%) (25.4%) (25.7%)
Superior 6 semest. 24,100 252,957 143,352 57% 2.1 86 11,735 29.8 35.2
No Universitaria aprox. (0.7%) (3.3%) (2.3%)
17-24 41%
Superior 10 semest. 25- 4% 109,230 379,573 242,215 64% 19.8 i/ 514 |/ 27,599 34
Universitaria minimo (3.2%) (5.0%)g/ (3.8%)
Especial na n.a na 3,700 19,405 16,054 83% 1.6 608 2,818 n.d.
(0.1%) (0.3%) (0.3%)
Ocupacional variable na na 33,400 239,024 116,195 49% 2.1 101 7,418 n.d.
(0.9%) (3.2%) (1.8%)
Otros h/ n.a n.a n.a n.a na n.a n.a 0.7 n.a na n.a
Total 3'407,630 7'565,602 6'323,732 100.0 303,641
(100.0) (100.0) (100.0)
GRADE - Banco de Datos de Educacion,
n.d. no disponible, el Porcentaje estimado de los ingresantes que se gradian a tiempo, esto es, dentro del plazo
n.a. no aplicable. minimo normativo.
al Porcentaje del grupo de edad de referencia matriculado en algin programa educativo, de f/ Porcentaje estimado de los ingresantes que se gradian hasta con dos afios de retraso,
cualquier nivel, g/ Datos Ultimamente revisados por la ANR, notablemente inferiores a estimaciones
b/ Incluye tanto al sector puablico como al privado. previas.
c/ Porcentaje del total de matriculados, en cada nivel, atendidos por el sector publico, h/  Campafias de Alfabetizacion, etcétera.
d/  Sélo considera el gasto publico corriente total, dividido entre la matricula publica en cada i/ Asciende a 25% del gasto publico educativo total (corriente y de capital).

nivel. }/  Asciende a 712 délares si se incluye el gasto de capital.
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