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Resumen

El documento analiza la equidad en la asignacion del gasto publico, con el proposi-
to de determinar el grado de desequilibrio vertical y horizontal, que constituyen los
principales argumentos para las transferencias intergubernamentales. Ademas, evalla
como esta influyendo esta asignacion en el rendimiento escolar.

Los hallazgos sugieren que la politica de financiamiento de educacion escolar debe-
ria considerar algunos resultados educativos, como rendimiento académico o tasa de
término, como criterios para las transferencias intergubernamentales. Asimismo, se
deberia introducir politicas educativas compensatorias para promover la igualdad de
oportunidades y contrarrestar los factores negativos que afectan al rendimiento escolar.

Abstract

The paper analyzes the equity of public school expenditure with the purpose of
determining the degree of horizontal and vertical imbalance that constitutes the main
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arguments for intergovernmental transfers. Besides, it evaluates how this allocation is
influencing school performance.

The findings suggest that the school finance policy should consider education out-
comes, such as academic performance or completion rate, for intergovernmental trans-
fers. Likewise, to promote equal opportunity, compensatory educational policies should
be introduced to counteract the negative factors that affect school performance.

1. Introduccion

Las reformas educativas en América Latina cambiaron los mecanismos de asigna-
cion del gasto educativo en los Gltimos afos; sin embargo, éstos no fueron monitorea-
dos por estudios que examinan los resultados en relacion al tema de la equidad. La au-
sencia de este tipo de analisis obstaculiza la evaluacion y la creacion de politicas de rea-
signacion de recursos humanos y financieros.

Los estudios concernientes a la asignaciéon del gasto educativo generalmente anali-
zan la incidencia de este gasto sobre la distribucion del ingreso. En la mayoria de estos
trabajos, los puntos criticos se centran en aspectos relativos a como se puede optimizar
la eficiencia de los recursos asignados y cuales son las vias que permiten maximizar el
rendimiento educativo. Aunque estas inquietudes son importantes, es necesario evaluar
la equidad en la asignacion del gasto educativo, puesto que es la base para obtener re-
sultados definitivos acerca de los temas sefialados y el punto de partida para discutir
sobre igualdad de oportunidades en la educacion, lo que a su vez conlleva a la igualdad
de acceso y de resultados.

H objetivo del estudio es evaluar la asignacion del gasto publico en la educacién es-
colar mediante distintos conceptos de equidad, en el marco del Programa de Reforma
Educativa y la Estrategia Boliviana de Reduccion de la Pobreza. Esto permitira ademas
evaluar el impacto de la descentralizacion sobre la equidad en la asignacion del gasto
educativo y, a partir de ello, generar criterios de asignacion de recursos que disminu-
yan las inequidades en la educacién escolar publica en Bolivia.

El estudio esta organizado como sigue: la siguiente seccion presenta la revision te6-
rica de los diferentes conceptos de equidad en el financiamiento de la educacion; la ter-
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cera describe los criterios de asignaciéon de recursos educativos introducidos por la des-
centralizacion educativa boliviana; la cuarta presenta el andlisis de equidad y la ultima
desarrolla las conclusiones.

2. Equidad y financiamiento de la educacion

Bl analisis de equidad en la distribuciéon de recursos no necesariamente significa
considerar aspectos morales o éticos. Lo mas importante es reflexionar sobre qué con-
sidera apropiado una sociedad para las necesidades, status y contribuciones de sus
miembros. Segun Young (1994), lo “apropiado” esta determinado por principios y pre-
cedentes. Los principios son el lenguaje con el que se discuten y justifican las distintas
opciones de distribucién; en cambio, los precedentes son aspectos relacionados con las
caracteristicas de los interesados (creencias, valores y costumbres).

En cuanto a la asignacion del gasto educativo, la estructura para analizar la equidad
esta determinada por las siguientes cuatro preguntas: 1) ¢qué grupo debe ser tratado
con equidad?; 2) ¢qué objeto o recurso deberia ser distribuido justamente entre los
miembros?; 3) ¢qué principios y conceptos deberian ser usados para determinar si una
distribucién es equitativa?; y 4) ¢qué medidas deberian ser utilizadas para evaluar el
grado de equidad?

Las respuestas a las dos primeras preguntas se ilustran en el Cuadro 1, donde se de-
talla quiénes deberian ser tratados con equidad respecto a qué objeto. Los sujetos de la
evaluacién son aquéllos que participan directamente en el proceso educativo, como
alumnos y profesores, y en algunas ocasiones aquéllos que participan indirectamente,
como los contribuyentes. El objeto a ser distribuido varia de acuerdo a las distintas eta-
pas del proceso educativo: insumos, procesos, productos o resultados.

En lo que se refiere a la tercera pregunta, el Cuadro 2 describe los conceptos bajo
los cuales se centra el analisis de equidad en la asignacion de recursos educativos, los
cuales son: equidad horizontal, equidad vertical, adecuacién, neutralidad fiscal e igual-
dad de oportunidades.

La equidad horizontal especifica qué alumnos igualmente situados deberian ser tra-
tados por igual. Generalmente, es definida como igualdad de oportunidades en el acce-
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Cuadro 1
Qué y quiénes en el andlisis de la equidad en educacion

LRuUS? [ jeuien? Estudionte Contribuyente . Protesor
Insumos Gasto Alicuotas impositivas Salario
] Recursos fisicos y humanos  Carga tributaria -
Procesos Oportunidades Procesos de Condiciones
- ) curriculares __evaluacion de trabgjo
Productos Logro Beneficios directos
) ) del bien publico B
Resultados Ganancias/ingresos Cambios en
Satisfaccion el bienestar

Fuente: Richards, Baker y Green (2004)

Cuadro 2
Conceptos de equidad en el financiamiento de la educacién

_ Concepto _ Definido como
Equidad horizontal Igual tratamiento para iguales
Equidad vertical ___ Desigual tratamienfo para desiguales
Neutralidad fiscal Ausencia de relacion entre la educacion
y la capacidad fiscal de la region
Adecuacion Nivel de recursos suficiente para llegar

a estGndares de resultado aceptables

Igualdad de opoﬁumdodes Ausencia de relacién entre rendimiento
y variables externas del estudiante

Fuente: Richards, Baker y Green (2004)

so a la educacion y, por tanto es més util para el andlisis a nivel de insumos que para
el de resultados. Considerando que es dificil identificar a los alumnos con iguales carac-
teristicas, se ha visto la necesidad de diferenciar la asignacion por distintos grupos Se-
gln Berne y Stiefel (1999), la igualdad intragrupos es un criterio razonable para la me-
dicion de la equidad horizontal.

La equidad vertical especifica qué alumnos con diferentes caracteristicas deben ser
tratados de manera diferente. Andlogamente a la equidad horizontal intra-grupos, el uso
del concepto de equidad vertical debe identificar estudiantes con distintas caracteristi-
cas. La clasificacién consiste en agrupar estudiantes que difieren en su necesidad de ca-
lidad o uso de insumos. Una manera de analizar la existencia de equidad vertical es ve-
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rificar si el gasto educativo por alumno esta asignado segun las caracteristicas geogra-
ficas y socioeconémicas de las regiones.

La equidad vertical puede vincular la equidad de insumos y la equidad de resulta-
dos; es decir, cuando los insumos son ajustados por costos educativos a varios grupos
diferenciados de alumnos, el monto adicional de recursos deberia lograr los mismos ni-
veles de resultados. En este nuevo contexto, se busca una igualdad de oportunidades
en educacion, no Unicamente en el acceso.

La neutralidad fiscal, como concepto de equidad en el financiamiento educativo, es-
pecifica que no deberia existir relacion entre el servicio de educacion y la capacidad fis-
cal de la regién o el gobierno local. En otras palabras, el servicio ofrecido por el Estado
debe ser independiente de la riqgueza y de las condiciones socioeconémicas del lugar
de residencia de los estudiantes. Este no es un concepto relevante al nivel de unidades
educativas, y si lo es al de los gobiernos locales o las regiones, ya que son éstos quie-
nes tienen la autoridad para recaudar impuestos.

Los conceptos descritos arriba tienen la caracteristica principal de identificar la
igualdad de oportunidades como igualdad de recursos. De acuerdo a Clune (1994), es-
te enfoque resulta insuficiente, pues no s6lo que no dice nada sobre el uso y la calidad
de los insumos sino que se abstrae de los resultados del proceso de ensefianza-apren-
dizaje; por eso, se ha sugerido conceptos que buscan considerar aspectos relacionados
al proceso y resultado educativo.

El concepto de adecuacién se define como el nivel de recursos que es suficiente pa-
ra llegar a estandares de resultados aceptables. Segin este concepto, la igualdad de
oportunidades en educacion requiere que la prestacion de un servicio permita alcanzar
niveles minimos de resultados de los estudiantes. Ademas, trata de vincular el financia-
miento con el desempefio, no por premios o incentivos sino en funciéon de los objeti-
vos y necesidades de las instituciones escolares y de sus alumnos.

El ultimo concepto de equidad es la denominada igualdad de oportunidades, que se
define como la ausencia de relaciéon entre rendimiento y variables externas o fuera del
alcance del estudiante. Segun Berne y Stiefel (1999), la igualdad de oportunidades ocu-
rre cuando el éxito de los alumnos depende de sus caracteristicas personales, como la
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motivacion, el deseo, el esfuerzo y algin grado de aptitud. En otras palabras, el éxito
no deberia depender de circunstancias que estan fuera del control del nifio, como la po-
sicion financiera de la familia, la ubicacion geografica, la identidad racial o étnica, el se-
xo yl/o la discapacidad.

Los anteriores conceptos varian al ser tratados ex ante 0 ex post. Los conceptos ex
ante analizan la equidad en los elementos del disefio y féormulas de asignacién; en cam-
bio, los ex post analizan los resultados que provienen de cambios en el comportamien-
to de las regiones o agentes mientras responden a los mecanismos de la asignacion.

Para concluir, los conceptos de equidad estan ligados unos con otros, sobre todo el
concepto de igualdad de oportunidades. Aunque es dificil separar las definiciones, la
combinaciéon de ellas da una mejor idea de lo que se entenderia por equidad. Las sec-
ciones siguientes desarrollan las medidas que deben ser utilizadas para evaluar el gra-
do de equidad del gasto educativo.

3. Descentralizacion educativa boliviana

Una caracteristica de las reformas educativas en América Latina fue introducir el
proceso de descentralizacion al sector de educacion. Esto fue impulsado por los pro-
cesos exitosos de descentralizacion realizados en Brasil, Colombia y Chile, y por ex-
periencias desalentadoras de centralizacion producidas en los paises de Centroameéri-
ca. Segun Gajardo (1999), paralelamente a la descentralizacion, se fomento la partici-
pacién ciudadana en la educacion al adquirir importancia renovada el fortalecimien-
to de la autonomia escolar y la participacién de los padres en la gestiéon de los proce-
sos educativos.

Aunque los beneficios de una descentralizaciéon son varios, existe consenso en que
puede atentar contra la equidad en la asignacion de los recursos. Por ejemplo, Hanson
(1997) menciona que la inequidad aumenta cuando las instancias descentralizadas no
estan interesadas en aquellos grupos de alumnos o regiones geograficas que han sido
desatendidos tradicionalmente. Sin embargo, existen trabajos en los que se prueba
que esta controversia no existe cuando el sistema descentralizado esta preocupado por
los estudiantes con caracteristicas desventajosas y el gobierno central implementa pro-
gramas de educacion compensatorias (Hoxby, 1996). Por consiguiente, los resultados
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de la descentralizaciéon en cuanto a equidad se refiere dependeran de la formulacion,
disefio y objetivos que se opten para la asignacion de recursos educativos hacia los go-
biernos locales.

La descentralizacion educativa boliviana se inicia con el lanzamiento del Programa
de Reforma Educativa (PRE) en el afio 1994. Los objetivos se centraron en aumentar la
cobertura de la educacion publica, mejorar la calidad de la educacién escolar e introdu-
cir la educacién intercultural bilingiie, priorizando sobre todo la educacion primaria. Es-
te proceso se consolida mediante la formulacion de la Estrategia Boliviana de Reduc-
cion de la Pobreza (EBRP)1en el afio 2001, que tiene entre sus objetivos elevar las ca-
pacidades productivas enfatizando la educacién y salud en las regiones mas pobres.

B PRE y la EBRP impulsaron un mayor gasto publico en educacion escolar. En el
afio 1990, este gasto representaba el 2.1 % del PIB y en el afio 2002 lleg6 a 3.6%, re-
presentando una tasa anual de crecimiento promedio del 10.1%. Por otro lado, al rea-
lizar la descomposicion de este gasto, se evidencia que la descentralizacién educativa
boliviana esta fortaleciendo la educacion primaria, dado que el porcentaje asignado a
este nivel educativo alcanza al 77% del total.

En los Gltimos afos, si bien el PRE y la EBRP han declarado dedicar una partida pre-
supuestaria significativa a la educacion, pareciera que estos recursos no llegaron ala po-
blacion objetivo o fueron invertidos en iniciativas que en general no dan los resultados
esperados en términos de promover igualdad de oportunidades. Por ejemplo, la cober-
tura bruta aumenté significativamente después del PRE; sin embargo, después de cin-
co afios de experiencia, aln existen diferencias entre las regiones urbanas y rurales.

Al comparar la relacion alumno-aula, el Cuadro 3 sefiala que esta relacion es mayor
en el area urbana que en la rural, reflejando una elevada capacidad ociosa de la infraes-
tructura en el area rural. Similares resultados se observan cuando se examina la tasa de
asistencia y la relacion alumno-docente.

Para finalizar, se podria esperar que la reasignacion de recursos consiga favorecer a
quienes aun carecen del servicio de educacion; sin embargo, la ausencia de andlisis soil

1 Laestrategia esta financiada por el Programa de Alivio de la Deuda para Paises Pobres Altamente Endeudados
Reforzado (HIPO II) del Banco Mundial y Fondo Monetario Internacional.
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Cuadro 3
Indicadores de la educacién escolar publica: afio 2001

Indicador Total Urbano Rural
Cobertura bruta 78.97% 80.04% 77.30%
Tasa de asistencia 79.71% 82.68% 74.73%
Tasa de abandono 6.65% 6.24% 7.31%
Relaciéon alumno-docente 25 29 21
Relacion alumno-item 20 22 19
Relaciéon alumno-aula 23 36 14

Fuente: Ministerio de Educacion (2004)

bre la equidad en la asignacion de los recursos obstaculiza la evaluacion y creacion de
politicas educativas que disminuyan las inequidades existentes.

3.1. Mecanisno e asignacion del PREY la EBRP

La asignacién de los recursos financieros educativos propuestos por el PRE esta en-
marcada por las leyes de Participacién Popular, Reforma Educativa y Descentralizacion
Administrativa y sus decretos complementarios2 El Gobierno central, a través del Teso-
ro General de la Nacion, sostiene el funcionamiento de los niveles inicial, primario y se-
cundario con recursos destinados a los gastos corrientes en pagos al personal docente y
administrativo de las unidades educativas. Los gobiernos municipales financian la cons-
truccion, reposicion y mantenimiento de la infraestructura, del equipamiento mobiliario
y del material didactico de los establecimientos educativos publicos de su jurisdiccién.

La EBRP destina recursos financieros a los municipios de acuerdo a la Ley del Dia-
logo 2000 y sus decretos reglamentarios. Esta ley crea dos fondos, que son: 1) Fondo
Solidario Municipal (FSM), para la educacion escolar y salud publica; y 2) Cuenta Espe-
cial Dialogo 2000. B FSM tiene entre sus objetivos la disminucién del déficit de items
acumulados del personal docente del servicio de educacion publica hasta el afio 2001.
Los criterios de asignacion y clasificacién de items estan definidos por el Ministerio de
Educacion a través de un comité de seleccion.

2 Llaleyde Participacion Popular fue promulgada el 20 de abril de 1994, la Ley de Reforma Educativa el 7 de julio
de 1994y la Ley de Descentralizacion Administrativa el 28 de julio de 19%.
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Al no contar con férmulas o patrones de distribucion del gasto educativo, dificiimen-
te se puede hacer un analisis ex ante de los elementos de disefio legales de asignacion.
Sin embargo, es posible analizar ex post la distribucién del gasto como resultado de los
cambios introducidos por el PRE y la EBRP. En este sentido, la comprension de los dife-
rentes tipos de gasto educativo contribuird a ilustrar los posibles criterios de asignacion.

32 Gestos centralizado, descentralizado y focalizado

Las disposiciones legales introducidas por el PRE y la EBRP dividen el gasto educa-
tivo en tres componentes: centralizado, descentralizado y focalizado. El gasto centrali-
zado es responsabilidad del Ministerio de Educacion; en cambio, el descentralizado y el
focalizado estan a cargo de los gobiernos municipales.

Bl gasto centralizado comprende los costos incurridos en salarios del personal edu-
cativo y esta distribuido en funcién de las distintas modalidades de remuneracion, la
infraestructura existente y las caracteristicas de las regiones. Por ejemplo, el salario de
los profesores es la agregacion de cuatro componentes: el haber basico, que es el mon-
to-base; la categoria, que reconoce la antigiiedad del trabajo docente; los bonos, que
son erogaciones adicionales; y los incentivos, que intentan premiar la labor docente.

El haber basico representa aproximadamente el 65% del gasto mensual en salarios
y reconoce de manera diferenciada la ubicacion geografica de la unidad educativa, el
nivel de instruccion y el cargo que desempefia en la unidad educativa (Ministerio de
Educacion, 2004). De acuerdo a los datos de la planilla salarial, los docentes que traba-
jan en el area urbano-rural y rural reciben entre el 8% al 20% mas que los haberes ba-
sicos de los docentes del area urbana.

En relacion a los bonos, el bono frontera se paga a los docentes que trabajan en
aquellas localidades que se encuentran hasta 50 Km.de distancia de la frontera; y el bo-
no zona se paga a los que trabajan en zonas de dificil acceso. En ambos casos, el incre-
mento es del 20% al haber basico mensual. Los restantes bonos no tienen tratamiento
diferenciado y son: pro libro, econdmico y al cumplimiento. La totalidad de los bonos
corresponde al 4% del gasto mensual en salarios y el 31 % restante cubre el pago por
categoria de los docentes e incentivos.
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El PRE tiene un programa de incentivos cuyo objetivo es contribuir a la equidad y
al mejoramiento de la calidad de la educacién mediante un estimulo al trabajo docen-
te en localidades de dificil acceso y empobrecidas, a la ensefianza en modalidad bilin-
gle y al mejoramiento de la calidad educativa. Los programas funcionan desde el afio
2000 y estan constituidos por tres incentivos: Incentivo a la Permanencia en el Area Ru-
ral (IPR), Incentivo Colectivo a las Escuelas (ICE) e Incentivo a la Modalidad Bilinglie
(IMB). Todos estan dirigidos a premiar econdmicamente a los docentes y directores. En
el aflo 2001, el monto erogado por los programas de incentivos llegd a US$ 4.4 millo-
nes, que presenta 1.7% del gasto anual en salarios de la educacién inicial, primaria y
secundaria.

Bl gasto descentralizado comprende gastos corrientes y de capital que ejecutan los
municipios en el sector de educacion. Estos recursos comprenden necesidades educati-
vas tales como el desayuno escolar o la calidad en la educacion. El nivel de gasto e in-
version depende de los ingresos municipales, que se componen de transferencias de co-
participacién tributaria, ingresos propios, tributarios y no tributarios, y donaciones. La
coparticipacion tributaria es una transferencia del Gobierno central a los gobiernos mu-
nicipales originada por la Ley de Participacion Popular. Esta proviene de la recaudacion
de impuestos a nivel nacional. El 20% de estos ingresos es destinado a los gobiernos mu-
nicipales y estan distribuidos en funciéon del nimero de habitantes de cada municipio.

Aungue los municipios tienen autonomia en el uso de recursos, las leyes de Partici-
pacion Popular y de Municipalidades establecen algunos criterios basicos de asignacion.
El 15% del ingreso por coparticipacion tributaria y entre el 20% al 30% de los ingre-
sos propios seran destinados al gasto corriente y el resto a inversion publica. Bl gasto
corriente debera ser destinado exclusivamente a pago de servicios personales, no per-
sonales y materiales, sin especificar los sectores beneficiados. Del mismo modo, la in-
version publica carece de destino especifico, pero los proyectos de inversién deberan
ser de interés publico y uso colectivo.

La carencia de pautas especificas para el sector educaciéon a nivel municipal ha lle-
vado al Ministerio de Educacién a crear el Proyecto defortalecimiento de la calidady equi-
dad de la educacion, que contempla una variedad de programas para desarrollar la ges-
tibn educativa municipal: Planes de Desarrollo Educativo Departamental, Programas
Municipales de Educacion y Proyectos Educativos. Estos instrumentos buscan la plani-
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ficacion a nivel municipal tomando en consideracién las necesidades municipales y
permiten a los actores educativos locales planificar la intervencién municipal de mane-
ra integral en sus nuicleos y unidades socioculturales.

Bl gasto focalizado comprende los recursos financieros de la Cuenta Especial Dialo-
go 2000 de la EBRP. Estos recursos se distribuyen de la siguiente manera: 1) 20% para
el mejoramiento de la calidad de servicios de educacion escolar puablica; 2) 10% para el
mejoramiento de la calidad de salud; y 3) 70% para infraestructura productiva y social.

Los recursos destinados a educacién son asignados en funcién a la poblacion es-
colarizada oficialmente registrada como inscrita por el Ministerio de Educacion,
mientras que los recursos destinados a infraestructura toman en cuenta las desventa-
jas de los municipios en cuanto a pobreza se refiere. Respecto a este Gltimo gasto, el
70% debera ser distribuido de acuerdo a criterios de pobreza, de manera que los mu-
nicipios mas pobres reciban una mayor cantidad de recursos3 En cambio, el 30% de
los recursos restantes sera distribuido en partes iguales entre los nueve departamen-
tos, haciendo prevalecer su condicién geografica, lo que permite establecer equidad
territorial. El monto resultante por departamento debera ser distribuido entre todos
los municipios, utilizando nuevamente criterios de pobreza. Es asi que se otorga ma-
yor progresividad a la asignacién de recursos a favor de los méas pobres, situacién que
evidencia la necesidad de implementar esquemas de compensacion a favor de los
municipios pobres.

En sintesis, los criterios de asignacion del PRE reconocen las diferencias geograficas
y socioeconomicas, y de acuerdo a ellas se distribuye el gasto centralizado. Por otro la-
do, al otorgar a los municipios la decision del uso de recursos de acuerdo a sus necesi-
dades prioritarias, el gasto descentralizado también estaria reconociendo implicitamen-
te diferencias socioeconémicas de los municipios. Esto estaria sefialando ex ante que el
PRE tiene como objetivo alcanzar equidad vertical en la asignacion del gasto educativo.

La revisién de la asignacién de recursos en educacion de la EBRP muestra que la bas-
queda de proteccion de los municipios empobrecidos a través de la inversién en infraes-
tructura educativa estd promoviendo la equidad vertical. En cambio, cuando la asignacion
de una parte de los recursos se realiza en funcién a la poblacién escolarizada, sin consi-

3 Hcriterio de pobreza es la denominada poblacién recalculada, que considera la poblacién de pobres modera-
dos, indigentes y marginales calculados en base al NBl. Véase ASE (2002).
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derar caracteristicas municipales e individuales, esta promoviendo la equidad horizontal.
Por lo mencionado, se puede inferir que, respecto a la distribucién del gasto en educacion,
la EBRP estaria promoviendo simultaneamente equidad tanto horizontal como vertical.

Hasta este punto se revisaron los criterios de asignacion introducidos por el PRE y
la EBRP dentro del marco legal e institucional. La siguiente seccidn aborda el calculo de
distintos indices para evaluar la equidad en la asignacién del gasto publico en la educa-
cién escolar.

4. Andlisis de equidad

Los niveles educativos analizados son el inicial, el primario y el secundario. El alcan-
ce geografico del estudio es a nivel municipal y el alcance temporal abarca el afio 2001.
Los conceptos de equidad desarrollados son equidad horizontal, equidad vertical e
igualdad de oportunidades4 H afio elegido permite la evaluacion conjunta del PRE y de
la EBRP. Ademas, coincide con el Censo de Poblacion y Vivienda del Instituto Nacional
de Estadistica, que proporciona datos consistentes y confiables a nivel municipal.

4.1. Fuentes de informacion

Bl gasto centralizado a nivel municipal fue proporcionado por el Sistema de Infor-
macién Educativa del Ministerio de Educacion. E gasto descentralizado se construy6 a
partir de los informes de ejecucién presupuestaria y estados financieros municipales,
que fueron facilitados por la Contaduria General del Estado y complementados con da-
tos de inversion publica a nivel municipal del Viceministerio de Inversién Pudblica y F-
nanciamiento Externo.

Bl gasto focalizado —desembolsado y ejecutado— fue facilitado por la Contaduria
General del Estado. Ademas, fue complementado con la informacién proporcionada por
la Unidad de Programacion Financiera, que realiza el seguimiento presupuestario de la
EBRP a |Ii municipios. Las instituciones mencionadas son dependientes del Ministerio
de Hacienda.

4 H estudio de Nina et al. (2004) contempla tanto los gastos como los ingresos en el andlisis de equidad.
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Las variables socioeconomicas de los municipios fueron obtenidas a través del Cen-
so de Poblacion y Vivienda 2001. En relacion a las variables de rendimiento, caracteris-
ticas de los alumnos, de la familia, del docente y de las unidades educativas, se obtu-
vieron del Sistema de Medicion y Evaluaciéon de la Calidad de la Educacion (SIMECAL),
del Ministerio de Educacion.

La informacién recolectada facilita el analisis del 98% de los municipios; es decir,
307 de un total de 314 municipios. H gasto total analizado, que asciende a US$ 319.7
millones, representa el 4.01% respecto al PIB y tiene la siguiente composicion: el gas-
to centralizado representa el 81%, el descentralizado el 17% y el restante 2% represen-
ta los gastos focalizados o recursos financieros asignados por la EBRP hacia la educa-
cion. Por otro lado, este gasto no incluye la inversion ejecutada en materiales, proyec-
tos educativos y la inversion inicial en el PRE, que alcanza a 0.53% respecto al PIB.

42. Ecpiced horizontal

Las medidas utilizadas para el analisis de la equidad horizontal son: 1) el indice de
McLoone; y 2) el indice de Ginis El indice de McLoone mide el grado de equidad de
aquellos municipios que estan en la mitad inferior de la distribucién de la variable de
interés. Este indice se lo obtiene dividiendo la media de los valores por debajo de la me-
diana entre la mediana de la muestra. Tiene un rango de 0 a 1, donde 1 representa
equidad horizontal perfecta. El indice de Gini mide el grado de equidad considerando
todos los municipios. Este indice esta asociado a la curva de Lorenz, que muestra la fun-
cion de distribucion acumulada del gasto educativo de los municipios ordenados de ma-
nera ascendente por su gasto educativo por alumno. Este coeficiente toma valores en-
tre 0y 1, donde O corresponde a la situacion de equidad horizontal perfecta.

Bl andlisis de equidad horizontal toma en cuenta informacion a nivel municipal pero
ajustada por la poblacién escolar de cada municipio. Las referencias para determinar el gra-

do de equidad horizontal para este estudio fueron obtenidas del trabajo desarrollado por
Odden y Picus (2000) para el caso de los Estados Unidos de América (véase Cuadro 4).

5 HApéndice 1describe las formulas de las medidas sefialadas.
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Cuadro 4
Referencias de medicion de la equidad horizontal

Medida Rango Ideal Benchmark
Indice de McLoone 0-1 ] 0.95
indice de Gini 0-1 0 0.05

Fuente: Odden y Ficus (2000)

Considerando los resultados del Cuadro 5, la comparacion entre la referencia y los
valores calculados del indice de McLoone muestra que los diferentes gastos educativos
por alumno no tienen una distribucién con equidad horizontal, a excepcion del gasto
focalizado desembolsado de la EBRP. Por cierto, los coeficientes de dispersion estan se-
flalando que las diversas categorias del gasto educativo tienen una elevada dispersion
entre los municipios; en consecuencia, evaluar el grado equidad a través del indice de
Gini seria lo mas adecuado, por abarcar la totalidad de los municipios de la muestra.

Los valores calculados del indice de Gini también sefialan que la mayoria de los gas-
tos educativos no tienen una distribucién con equidad horizontal Todos los valores calcu-
lados estan por encima de la referencia, a excepcion del gasto focalizado desembolsado.

En particular, que el gasto focalizado desembolsado cumple con todos requisitos pa-
ra poseer una distribucion con equidad horizontal estd comprobando que la asignacion
en funcion a la poblacion escolar de la EBRP promueve la equidad horizontal entre los
municipios; en cambio, la ejecucién de estos recursos, que dependen de la discreciona-
lidad de los gobiernos municipales, la desincentivan. Segin Nina (2004), los municipios
tan solo ejecutaron 24% y 51% de los desembolsos realizados por la EBRP en los afos
2001 y 2002, respectivamente, lo que demuestra la necesidad de fortalecer la capaci-
dad de gestion municipal, ya que compromete todos los objetivos propuestos por las le-
yes descentralizadoras, especialmente en lo referente a educacion.

En cuanto a la descentralizacion educativa, los indicadores de equidad estan sefia-
lando que no tuvo efectos significativos en términos de equidad horizontal, puesto que
éstos se mantienen casi constantes al comparar sus valores con y sin gasto descentra-
lizado en el marco del PRE. De igual modo, la EBRP no mejoré la asignaciéon del gasto
educativo en términos de equidad horizontal, pues el gasto focalizado desembolsado no
modifica los indices de McLoone y de Gini antes y después del EBRP.
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Cuadro 5
Equidad horizontal: gasto educativo por alumno

PRE. EBRP
Indice Centra-  Descen- Total Focalizado Focallzado = Total
lizado  tralizado Desem-  Ejecutado
' polsado
Media (US$) 11372 2462 138.34 293 1.63 141.28
Minimo (US$) 67.90 0 7498 1.30 0 78.00
Maximo (US$) 41729 65727 1,04471  33.48 28.46  1,047.64
Desviacién estaGndar 33.55 41.38 54.74 0.35 1.83 54.78
Coeficiente de dispersion 0.30 1.02 0.40 0.12 1.12 0.39
indice de McLoone 0.92 0.65 0.91 0.96 0.30 0.91
indice de Gini 0.15 0.49 0.17 0.03 0.54 0.17

1H gasto total incluye los desembolsos de la BBRP.

Por otro lado, ambos indicadores sefialan que el gasto centralizado y el gasto foca-
lizado desembolsado estan promoviendo la equidad horizontal; en cambio, el gasto des-
centralizado y el gasto focalizado ejecutado la desincentivan. Este ultimo resultado
prueba claramente que la descentralizacién educativa esta contribuyendo a que los mu-
nicipios inviertan mayores recursos en educacién, pero a su vez esta fomentando una
mayor desigualdad.

Cabe sefialar que la equidad horizontal especifica qué alumnos igualmente situados
deberian ser tratados por igual; por lo tanto, examinar la equidad horizontal a través de
una caracteristica comun proporcionara conclusiones definitivas. Las caracteristicas
examinadas son: insuficiencia educativa, poblacion indigena, localizacion geografica,
género y pobreza.

Insuficiencia educativa

El grado de insuficiencia educativa se calcula considerando la asistencia escolar, la
escolaridad y la condicion de analfabetismo de ios miembros de la familia que estan en
la franja de 6 a 19 afios de edad6. Segun el Cuadro 6, los resultados de esta clasificaciéon

6 Lainsuficiencia educativa parte de la idea de las Necesidades Basicas Insatisfechas en educacion, pero consi-
derando la poblacién en edad escolar.
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indican que el grupo de municipios con insuficiencia educativa alta tiene menor gasto
educativo total respecto al resto de los grupos, en promedio. Ademas, al observar sus
componentes, este grupo tiene el menor gasto centralizado y el mayor gasto descentra-
lizado. Esto esta mostrando que la asignacién de recursos por parte del Gobierno cen-
tral no esta en funciéon a criterios de necesidades educativas y que los gobiernos muni-
cipales con necesidades educativas insatisfechas altas estan buscando disminuirlas.

A excepcion del gasto focalizado desembolsado, al comparar los indices de McLoo-
ne y de Gini se puede concluir que casi todos los grupos no tienen una distribucion ade-
cuada en términos de equidad horizontal respecto a los gastos educativos. Ademas, es-
tos indicadores muestran que el grupo de municipios con insuficiencia educativa baja
tiene la mejor distribuciéon en términos de equidad horizontal.

Cuadro 6
Equidad horizontal por insuficiencia educatival gasto educativo por alumno

. PRE E8RP
Indice _ Centro- Descen- Total focalzade Focalzado = Totol
‘ feado  tralizado Desem- Eecutado
o bolsado .
ALTA
Media (US$) 9999 3355 13356 312 199 136,67
indice de McLoone 0.88 0.54 0.89 0.96 0.37 0.90
indice de Gini 0.13 0.37 017 007 058 0.16
INTERMEDIA )
Media (US$) 12003 2580 14582 291 1.75 148.73
indice de McLoone  0.90 0.50 0.90 0.97 0.33 0.91
indice de Gini 0.14 0.65 020 003 0.50 0.20
BAJA - o
Media(US$) 11098 2339 134.37 2.94 1.55 137.31
indicedeMcloone 093 071 096 098 0.23 0.96
indice de Gini 015 038 0.16 0.02 0.55 0.15

1 Lainsuficiencia educativa es clasificada de la siguiente manera:
BAJA= menos del 25%de la poblacién tiene insuficiencia educativa (81 municipios).
MEDIA =entre el 25%Yy el 50%de la poblacion tiene insuficiencia educativa (190 municipios)
ALTA= més del 50%de la poblacion tiene insuficiencia educativa (36 municipios).

2 Hgasto total incluye los desembolsos de la EBRP.
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Los resultados acerca de cudles son los gastos mejor distribuidos en términos de
equidad horizontal son similares a los obtenidos anteriormente: el gasto centralizado y
el gasto focalizado desembolsado estan promoviendo levemente la equidad horizontal
distributiva; en cambio, el gasto descentralizado y el gasto focalizado ejecutado estan
frenando el logro de la equidad horizontal.

Poblacién indigena

EL PRE tiene como uno de sus objetivos el fortalecimiento de la educacién intercul-
tural bilingle y el aumento de la cobertura bruta en las regiones rurales. Con la finali-
dad de evaluar este proposito en términos de asignacion del gasto educativo, los muni-
cipios fueron agrupados de acuerdo a la proporcion de su poblacion indigena.

El Cuadro 7 muestra que el gasto total por alumno de los municipios con alta par-
ticipacién de poblacion indigena es mayor comparado con aquéllos con baja partici-
pacion, pero menor respecto a aquéllos con participacion intermedia. Por otro lado, al
observar los niveles del gasto centralizado, los municipios con participacion alta estan
realizando los mayores gastos; en cambio, los montos del gasto descentralizado estan
sefialando que estos municipios estan invirtiendo menos, comparados con el resto de
los grupos. Estos resultados muestran, por un lado, que el Gobierno central esta forta-
leciendo la educacién en municipios indigenas, especialmente mediante la promocién
de la educacion intercultural bilinglie, y, por el otro, que los municipios indigenas no
tienen la capacidad de generar recursos propios para financiar proyectos educativos
(Nina et al . 2004).

La comparacion de los indices de McLoone y de Gini entre los distintos grupos
muestra que el gasto educativo de los municipios con participacién alta de poblacién
indigena tiene la peor distribucién en términos de equidad horizontal, a excepcion del
gasto focalizado desembolsado. Los resultados acerca de qué gastos estan mejor distri-
buidos en términos de equidad horizontal son similares a los obtenidos en la clasifica-
cion anterior.
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Cuadro 7
Equidad horizontal por poblacién indigenal gasto educativo por alumno

 Cenfia- Descen: Tofal F
- B‘zqdb_ ‘ 1rc§l;‘ado -

. EBRp L
__;ﬂzcdo ?ocallzodo Iotci‘

ALTA

Media (USS$) 129.85 2095 15079  2.96 1.55 153.76
Indice de McLoone 0.83 0.52 0.83 0.95 0.28 0.84
I@ggg Gini 0.17 0.49 0.16 0.04 054 0.16
MEDIA

Media (US$) 12679 3814 16493 290 098  167.83
indice de Mcloone  0.95 0.72 0.93 096 033 093
indice de Gini 0.15 0.77 0.26 0.03 0.61 0.26
BAJA

Media (USS) 107.47 23.35 130.82 2.93 1.77 133.75
indice de MclLoone 0.91 0.67 0.91 0.97 0.46 0.91
indice de Gini 0.13 040 015  0.02 0.53 0.15
1 Lo proporcion e a sesta clasificada de la siguiente manera

BAJA= menos de 13 de la poblacion es indigena (130 municipios).
MEDIA=entre ¥3 y 2/3 de la poblacion esindigena (62 municipios).
ALTA= mas de 2/3 de la poblacién esindigena (115 municipios).

2 Hgasto total incluye los desembolsos de lo EBRP.

Localizacion geografica

La diferenciaciéon de los municipios por su ubicacién geografica es importante, dado
que una gran parte del gasto educativo considera este aspecto, principalmente la remu-
neracion al personal educativo. El Cuadro 8 muestra que los municipios rurales realizan
mayores gastos educativos en relacion al resto de los municipios. Los programas de forta-
lecimiento municipal del Ministerio de Educacion implementados en regiones alejadas es-
tan explicando que el gasto descentralizado también sea levemente mayor en este grupo.

En relacién a la equidad intra region, la regién rural-urbana tiene la peor distribu-
cion del gasto educativo en términos de equidad horizontal, como se puede apreciar
con los indices de McLoone y de Gini. Los resultados acerca de cuales gastos estan me-
jor distribuidos en términos de equidad horizontal son similares a los obtenidos en la
clasificacion por insuficiencia educativa y poblacion indigena.
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Cuadro 8
Equidad horizontal por localizacién geografical gasto educativo por alumno

RURAL

Media (USS$) 137.47 25.36 162.83 2.97 1.86 165.80
indice de McLoone 0.83 0.54 0.88 0.95 0.37 0.88
indice de Gini 0.19 0.52 0.19 0.05 0.54 0.19
RURAL - URBANO

Media (US$) 119.02 25.61  145.69 2.92 1.28 148.60
indice de McLoone 0.87 0.55 0.85 0.96 0.29 0.86
indice de Gini 0.16 0.66 022 003 0.55 0.22
URBANO

Media (US$) 103.73 2393 128.59 2.93 1.69 131.52
indice de McLoone 0.83 0.47 0.85 0.97 0.38 0.86
indice de Gini 0.11 038 014 0.02 0.52 0.13

1 Lalocalizacién geogréfica es clasificada de la siguiente manera:
RURAL = Carece de poblacién urbana (181 municipios).
RURAL-URBANO = Cuando la poblacion rural es mayor al 50%de la poblacién urbana (95 municipios).
URBANO = Cuando la poblacién rural es menor al 50%de la poblacién urbana (31 municipios).

2 Hgasto total incluye los desembolsos de la EBRP.

Géreroy pobreza7

La clasificacién de los municipios por género sefiala que aquellos municipios con
una mayor proporcién de mujeres dentro de la poblacion escolar estan realizando en
promedio menores gastos. En relacion a la equidad, existe equidad horizontal inadecua-
da dentro la mayoria de los grupos cuando se analiza la totalidad de los municipios. Fi-
nalmente, al clasificar a los municipios por pobreza, se muestra que los municipios con
elevada pobreza realizan mayores gastos en educacion, pero, al igual que las demaés cla-
sificaciones realizadas, existe una equidad horizontal inadecuada dentro de los grupos.

Recogiendo lo mas importante, los resultados muestran que el gasto educativo total
y sus componentes no tienen una distribuciéon con una equidad horizontal bajo distin-7

7 Losresultados de la clasificacion por género y pobreza se encuentran en el Apéndice 2
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tos criterios de clasificacion, a excepcion del gasto focalizado desembolsado. Ademas,
sefialan que las variables que controlan el Gobierno central, como ser el gasto centrali-
zado y los desembolsos de la EBRP, estan promoviendo la equidad horizontal distribu-
tiva; en cambio, aquellas variables que controlan los gobiernos municipales, como el
gasto descentralizado y la ejecucion de los recursos de la EBRP, estan frenando el logro
de la equidad horizontal.

4.3. Equidad vertical

La equidad vertical, a diferencia de la horizontal, enfatiza que el gasto educativo por
alumno deberia ser asignado considerando las caracteristicas socioeconémicas desven-
tajosas de los municipios en los que los alumnos viven. Segun Berne y Stiefel (1984), la
evaluacion de la equidad vertical se la puede realizar con las mismas medidas utiliza-
das para el analisis de la equidad horizontal, pero ajustadas respecto a ciertas caracte-
risticas de los municipios; es decir, se debe primero hacer un ordenamiento de los mu-
nicipios de acuerdo a una determinada caracteristica, para luego calcular el indice re-
formulado de McLoone y el indice de concentracion.

El indice reformulado de McLoone se obtiene dividiendo la media de los valores de
la variable de interés por debajo de la mediana de la variable de ordenacion entre la
mediana de la variable de interés. El valor tiene un rango de 0 a infinito, los valores
mayores a 1representarian mayor equidad vertical. Por ejemplo, si se ordenan los mu-
nicipios por poblacion indigena (de mayor a menor participacién), este indice se cons-
truye como la razén entre la media del gasto educativo de la mitad inferior bajo este
ordenamiento, sobre la mediana del gasto educativo de todos los municipios. Si este
indice es mayor a 1, se dice que existe una mayor asignacion de gasto para aquellos
municipios con mayor proporcion indigena, lo que implicaria la existencia de equidad
vertical.

El indice de concentracién es muy similar al indice de Gini. Una vez ordenados
los municipios de acuerdo a una variable de ordenacion, muestra el porcentaje de la
variable de interés que le corresponde a cada proporcién de municipios. Este coefi-
ciente fluctia entre -1 y 1, donde los valores negativos significan una concentracion
progresiva de la variable de interés con relacion a la variable de ordenacion vy, por
tanto, la existencia de equidad vertical; en cambio, con los valores positivos ocurre
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todo lo contrario. Cabe mencionar que el valor cero mantiene siempre la condicién
de igualdad8

Bl Cuadro 9 presenta los valores calculados de los distintos indices para la evalua-
cioén de la equidad vertical. H indice reformulado de McLoone para el gasto educativo
total presenta valores mayores a uno cuando se analiza localizaciéon geogréfica, pobre-
za y poblacion indigena. Esto estaria significando que la asignacion del gasto total de
acuerdo a estas caracteristicas desventajosas tiene una distribucion con equidad verti-
cal. Sin embargo, al considerar insuficiencia educativa y género, el indice presenta va-

Cuadro 9
Equidad vertical: gasto educativo por alumno8

Localizacién geogrdfica

indice reformulado

de McLoone 104 188  1.10 1.00 1.46 ~1.10
indice de concentracién 008 006  -005  -0.00 0.05 -0.05
Pobreza

indice reformulado

deMcloone 102 1.58 1056 100 133 105
indice de concentracién -0.06  -0.04 -0.06  -0.00 012  -0.06
Poblacién indigena

indice reformulado

deMcloone 102 124 1.02 1.00 1.08 101
indice de concentracién -0.04 -0.03 004 000 002  -004
Insuficiencia educativa

indice reformulado

de Mcloone 0.90 1.46 093  1.00 1.32 0.93
indice de concentracién 002 010 -000 0.0 0.04 -0.00
Género

indice reformulado

deMcloone 08 143 09 0.99 1.19 0.89
indice de concentraciéon  0.04 0.07 0.04 0.01 0.01 0.04

1 H gasto total contempla los desembolsos de la EBRP.

8 E | Apéndice 1describe las formulas de estos indices.
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lores menores a la unidad, significando ausencia de equidad vertical. Por lo tanto, con-
siderando el grado de equidad vertical, los resultados sefialan que la localizacién geo-
grafica y la pobreza podrian ser los criterios de prioridad en la asignacion del gasto edu-
cativo total.

Al analizar los componentes del gasto total, los resultados sefialan que el gasto cen-
tralizado tiene los mismos patrones que el gasto total en torno a la equidad vertical; en
cambio, el gasto descentralizado y el gasto focalizado ejecutado presentan valores ma-
yores a uno en todas las caracteristicas desventajosas analizadas. Nuevamente, consi-
derando el grado de equidad vertical, se puede inferir que los criterios de prioridad en
la asignacion del gasto descentralizado y la ejecucion del gasto focalizado son también
la localizacion geografica y la pobreza del municipio; aunque otro criterio para la ejecu-
cion del gasto focalizado de la EBRP podria ser la insuficiencia educativa.

Al realizar el andlisis a través del indice de concentracion, se observa que las orde-
naciones del gasto total por localizacion geografica, pobreza y poblacién indigena tie-
nen una distribucién con equidad vertical, ya que presentan concentraciones progresi-
vas. La ordenaciéon por insuficiencia educativa tiene una distribuciéon con igualdad,
puesto que el indice de concentracidn esta cerca a cero; en cambio, la ordenacién por
género tiene una distribucién sin equidad vertical.

Al examinar los componentes del gasto total, se aprecia que aquéllos que tienen in-
dices de concentracién diferentes y altos son el gasto descentralizado y la ejecucion de
los recursos de la EBRP. Estos gastos tienen una concentracién progresiva cuando se
considera el criterio de pobreza y regresiva cuando se considera la localizacion geogra-
fica, la insuficiencia educativa y el género. En relacién al gasto centralizado, se tiene
una concentracion progresiva respecto a la mayoria de los criterios de ordenacion, me-
nos respecto a género.

En general, se puede concluir que el gasto educativo presenta una distribucion con
equidad vertical cuando se consideran los criterios de localizacién geografica y pobre-
za; sin embargo, no es suficiente para compensar la inequidad en términos de insufi-
ciencia educativa
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4.4 lgualdad de oportunidades

La igualdad de oportunidades, en este estudio, es definida como la ausencia de re-
lacion entre el rendimiento del alumno y ciertas variables externas. En otras palabras,
el logro educativo no deberia depender de circunstancias que estan fuera del control del
nifio, como la posicién financiera de la familia, la localizacion geogréfica, la etnia, el se-
X0 y la discapacidad.

Con la finalidad de determinar la igualdad de oportunidades, se estima la denomi-
nada funcién de producciéon en educacion, donde el producto educacional se define co-
mo el rendimiento o logro educativo de los alumnosQ La informacion para medir los
factores que afectan al rendimiento escolar proviene del SIMECAL del afio 1999, que
tiene la caracteristica de haberse efectuado a nivel censal para los alumnos de tercero
de primaria con transformacion curricular del PRE.

Dada la informacién disponible, es posible relacionar el rendimiento académico con
variables a nivel municipal e individual. Es decir, ademas de las caracteristicas del es-
tudiante, se imputan variables municipales, como gasto educativo y pobreza, con el fin
de encontrar caracteristicas regionales que influyen en el rendimiento académico. Por
consiguiente, la especificacion es:

(1) Rjji999 =+ B Xii1999 + 0 Z jo001 + @ Ln (GE);1999 + €j1999
Eijl‘)()‘) ~ iid (0,Z)

donde Rij es el rendimiento académico del alumno i que reside en el municipio j, X es
el vector de variables con las caracteristicas individuales, de la familia y del profesor del
alumno i que reside en el municipio j, Z es el vector de variables financieras, socioeco-
noémicas y demograficas del municipio j, GE es el vector de variables del gasto educa-
tivo en el municipio j,y a, B, 8, ® son los coeficientes a ser estimados. E método de
estimacion utilizado es Minimos Cuadrados Ordinarios (MCO), consistente con heteros-
cedasticidad y autocorrelacién. Adicionalmente, se incorpor6 la correccién por grupos
(clusters), dada la imputacion de algunas variables municipales.

9 Esteconcepto es simitar al utilizado por Mizala, Romaguera y Reinaga (1998) y Morales (2003).
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En lo que se refiere a la especificacion, las variables financieras, socioeconémicas y
demograficas a nivel municipal son del afio 2001. El uso de estas variables se debe a la
falta de informacion para el afio 1999 y su utilizacién es valida debido a que la medi-
cion busca diferencias entre los municipios y éstas se mantienen casi constantes en el
corto plazo.

Ademas del modelo general, con fines analiticos se estimaron regresiones indepen-
dientes para indigenas, no indigenas, nifios y nifias. Asimismo, se calcul6 el Factor Pon-
derado de Desigualdad (FPD), que muestra cémo las variables explicativas aportan in-
dividualmente a R2de la regresion. Esto mediante la descomposicion de Fields (2003).
La agrupacion del FPD permite comparar los factores negativos y positivos de las varia-
bles asociadas al rendimiento académico.

Las regresiones del rendimiento de lenguaje y matematicas a nivel general se pre-
sentan en el Cuadro 10. Los resultados sefalan que hay variables tanto de la familia co-
mo del profesor que inciden significativamente en el rendimiento escolar. Ademas, no
existe diferencia en los rendimientos de lenguaje de las areas urbana y rural, lo cual no
sucede en el caso de los rendimientos en matematicas.

En lo que se refiere a las caracteristicas individuales del alumno, se observan los si-
guientes resultados: 1) los nifios tienen un mayor puntaje que las nifias; 2) alumnos con
rezago escolar obtienen mayores puntajes; y 3) variables de motivacion, como el gusto
por ir a clases, la expectativa de asistencia el proximo afio o la capacidad de compren-
sién, incrementan el rendimiento de estos alumnos. Las caracteristicas de las familias,
por otro lado, sefialan que: 1) el rendimiento es menor en aquellos alumnos cuyas fa-
milias los obligan trabajar; 2) el predominio en el uso de un idioma nativo en el hogar
disminuye el rendimiento; 3) la instruccién de la madre tiene una relacién positiva con
el rendimiento en lenguaje, pero no es significativo para matematica; 4) alumnos que
no viven con ambos padres tienen menor rendimiento; y 5) si el alumno no tuvo edu-
cacion inicial se observan menores rendimientos en lenguaje, pero no de manera sig-
nificativa en el caso de matemética.

Las caracteristicas del profesor sefialan que 1) la instruccion no influye en el rendi-

miento; sin embargo, la experiencia o técnica pedagogica (correccion de tareas, exame-
nes o ayuda en clases a los alumnos) influye positivamente en los rendimientos de los
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alumnos; y 2) acciones como gritar o pegar influyen negativamente. Por lo tanto, se
puede decir que no existe igualdad de oportunidades en ninguno de los dos tipos de
puntaje, tanto en el de lenguaje como en el de matematicas. Cabe mencionar que, Si
bien las variables de la familia son importantes para determinar el rendimiento educa-
cional de los nifios, hay un conjunto de variables ligadas al profesor y municipio que
también son significativas.

Al agrupar las variables por las caracteristicas sefialadas de acuerdo al FPD, el
Gréafico 1 muestra que las particularidades del profesor son las que tienen mayor pe-
so y estan seguidas por las de la familia. Ademas, se puede observar que las caracte-
risticas negativas de la familia presentan mayor peso explicativo en el rendimiento
del alumno.

B gasto descentralizado esta contribuyendo de manera positiva al rendimiento es-
colar debido a que este gasto esta concentrado en infraestructura educativa, costos por
suministro de desayuno escolar y compensaciones econémicas a los maestros por su
desempefio. Si bien estos factores contribuyen a un mayor rendimiento, el peso expli-
cativo es pequefio para el rendimiento en lenguaje y nulo en matematicas. El hecho de
que el efecto sea nulo en matematicas se debe a que los esfuerzos del PRE se enfocan
basicamente en desarrollar competencias en lenguaje y comunicacion, lo cual refuer-
za la idea de que las habilidades en mateméticas escapan muchas veces de factores so-
cioeconémicos, demograficos o de las caracteristicas del municipio o la escuela. En es-
te sentido, las préximas estimaciones analizaran exclusivamente el rendimiento en
lenguaje.

Los resultados para los grupos (indigenas, no indigenas, nifios y nifias) corroboran
los resultados encontrados hasta este momento, encontrandose los mismos signos del
modelo general, aunque con menor nimero de variables explicativasi Algunos hechos
destacables son: 1) las caracteristicas negativas de la familia y de los profesores tienen
mayor influencia en los rendimientos de los alumnos no indigenas y de los nifios; 2) el
gasto descentralizado es significativo y positivo para el grupo de indigenas; en cambio,
no influye en el rendimiento para el grupo de no indigenas y nifios; y 3) en los mode-
los para nifias se observa que el efecto del gasto descentralizado es positivo.

10 Losresultados de los regresiones se encuentran en el Apéndice 3.
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Cuadro 10
Determinantes del rendimiento: Lenguaje y Matematicas

Constante 48,9154 45.1871*
(0.8899) (0.3061)
Oruro -1.6794*  0.0022 -1.0431° 0.0011
(0.3466) (0.1426)
Potosi 2.1573* 0.0040
(0.2030)
Chuquisaca -1.9040* 0.0017 -1.9704* 0.0026
(0.4507) (0.1504)
Cochabamba -1.7855*  0.0056 -1.6272* 0.0071
(0.4630) (0.1023)
Region Tarija -1.2023* 0.0008
(0.1628)
Santa Cruz 0.9963 * 0.0053
(0.1138)
Beni 0.4215°*  0.0003
(0.1766)
Pando -1.7677*  0.0001 1.4300**  0.0002
(0.4064) (0.5910)
Rural 0.3684" 0.0003
(0.0800)
Nifno 0.3173*  0.0000 0.2280* 0.0000
(0.0910) (0.0735)
Rezago escolar 0.1645** -0.0002 0.2290* 0.0009
Matriz (0.0788) (0.0347)
del Le gusta venir a la escuela 2.6464*  0.0070 1.1839* 0.0019
alumno (0.2157) (0.1684)
Vendra el proximo ano 0.7342* 0.0021 0.2881"* 0.0005
(0.1349) (0.1099)
Las tareas ayudan a 2.2469*  0.0088 0.9657 * 0.0023
comprender las lecciones  (0.1541) (0.1321)
Alumno trabgja -1.3412*  0.0103 -1.1702* 0.0078
(0.1120) (0.0745)
Matriz  !dioma que hqblon en -1.8747*  0.0163 -0.9921 * 0.0057
deia su casa es nativo (0.1453) (0.0831)
tamilia Idioma de la madre -0.5168*  0.0029 -0.3253* 0.0012
es nativo (0.1756) (0.0798)
Instruccién de la madre 0.1185*  0.0060

(0.0165)
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; No vive con sus padres -1.9377*  0.0151 -2.0046* 0.0154
Matriz (0.1608) (0.0892)
dela  No vive con sumadre -0.5748* 00005  -0.3052°  -0.0006
familia (0.1290) (0.0919) i
Alumno entré directamente  -0.4785*  0.0013
a primero de primaria (0.1804)
Experiencia del profesor 0.2341** 0.0010
(0.1182)
Profesor corrige tareas 0.9752*  0.0014 0.7756* 0.0009
(0.2046) (0.1576)
Matriz  Profesor corrige exdmenes 0.8061*  0.0012 1.0711* 0.0016
del (0.1748) (0.1305)
Profesor ayuda en clases 1.9569*  0.0191 1.4464* 0.0106
profesor = ©0.1182) 0.0794)
Profesor dicta en clases -0.7476*  0.0001 -1.1709* 0.0034
(0.1372) (0.0758)
Profesor pega y grita -2.8572*  0.0364 -1.5041 * 0.0123
(0.1398) (0.0756)
Alumno no asiste -1.9966*  0.0038 -0.5876* 0.0007
Matiiz por la distancia (0.2232) (0.1769)
del Pobreza -1.5502*  0.0055
municipio (0.5820)
Ln (gasto descentralizado) 0.5141** 0.0011
(0.2457)
Numero de observaciones 40360 49901
F - Estadistico 88.6900 186.5800
R? 0.1483 0.0864

Nota: Entre paréntesis la Desviacion Estandar.
1Factor Ponderado de Desigualdad
*Significativo al 1%. ** Significativo al 5%
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Grafico 1 Peso explicativo de los determinantes del rendimiento académico

Rendimiento en Lenguaje Rendimiento en Matemdticas
3% 34%
25%
18%
12% 15% 15%
6%
4% 12%
0% ‘%I Eo% 0% 0% 1%
Alumno Familia Profesor Municipio Alumno Familia Profesor Municiplo
B Factores positivos Bl Factores negativos @ Factores positivos Bl Factores negativos

Fuente: Construccion propia con base en los coeficientes del Cuodro 10

Gréfico 2. Peso explicativo de los determinantes del rendimiento en Lenguaje

Grupo de indigenas Grupo de no indigenas
32%
28% 27%
23%
15% 16%
13%| 12%
% &%
5%
o < I - o
Alumno Familia Profesor Municipio Alumno Familia Profesor Municipio
Factores positivos |l§ Factores negativos @ Foctores positivos [l Factores negativos
Grupo de nifias Grupo de nifios
0% 32%
26%
23%
16%
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0% 1% 0% 3% 0%
Alumno Faomilio Profesor Municipio Alumno Familia Profesor Municiplo
@ Factores positivos |l Foctores negativos @ Factores positivos | Foctores negativos

Fuente: Construccion propia con base en los coeficientes del Apéndice 3.
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Al igual que el modelo general, el Grafico 2 muestra que las variables de la familia
y del profesor son muy importantes para determinar el rendimiento educacional de los
indigenas, no indigenas, nifios y nifias. No obstante, el resultado mas importante es el
referido al gasto descentralizado que influye positivamente en el rendimiento de len-
guaje, en especial en los grupos de indigenas y nifias, significando que este gasto esta-
ria favoreciendo a los grupos mas vulnerables de la sociedad. Lo que lleva a la conclu-
sion de que, en un contexto descentralizado, los recursos son asignados de tal forma
gue pretenden reducir las diferencias existentes, promoviendo una mayor equidad en
el producto educativo, lo que lleva a inferir que, aumentando el grado de descentraliza-
cion, se puede llegar a disminuir las inequidades existentes.

Bl resultado anterior esta respaldado por los hallazgos encontrados en el estudio de
Hanushek (1995). En una recopilacién de 96 estudios realizados sobre el efecto del gas-
to por alumno en paises en vias de desarrollo, la investigacién encuentra que alrededor
de la mitad de estos trabajos mostraban un efecto significativo sobre el rendimiento.
Sin embargo, estudios anteriores para el caso de Bolivia, como los de Mizala, Romague-
ra 'y Reinaga (1998) y Morales (2003), no incluyen esta variable, aludiendo que el gasto
no tiene efectos sobre el rendimiento académico.

5. Conclusiones

En el marco de las leyes analizadas, se concluye que los criterios de asignacién del
PRE tienen como objetivo alcanzar equidad vertical en la asignaciéon del gasto educa-
tivo, es decir que los alumnos menos favorecidos tienen un tratamiento especial en la
asignacioén del gasto. Por otro lado, los criterios de la EBRP en el sector de educacién
estarian promoviendo tanto la equidad horizontal como la vertical. Esto implica que,
desde el punto de vista de la equidad horizontal, la EBRP asigna recursos para educa-
cion por igual, sin favorecer a ningun grupo. Sin embargo, en lo que se refiere a in-
fraestructura educativa, lo hace en funcion a la pobreza, lo que promueva la equidad
vertical.

El andlisis cuantitativo de la equidad en la distribucion del gasto sefiala que la PRE
y la EBRP no tuvieron efectos sobre la distribucion del gasto educativo. H grado de equi-
dad esta determinado en su totalidad por el gasto centralizado. Por otro lado, desde el
punto de vista de la equidad horizontal, se concluye que la mayoria de los gastos edu-
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cativos tienen una distribucién inadecuada y las variables que controla el Gobierno es-
tan promoviendo levemente la equidad horizontal distributiva. En cambio, aquellas va-
riables que controlan los municipios estan limitando el logro de dicho objetivo. Desde
el punto de vista de la equidad vertical, la asignaciéon del gasto tiene una distribucion
adecuada respecto a localizacion geografica y pobreza, pero no es suficiente cuando se
considera por el lado de la insuficiencia educativa.

En lo que se refiere a la igualdad de oportunidades, se concluye que ésta no existe,
dado que el rendimiento académico de los estudiantes depende de las caracteristicas
de la familia, del profesor y del municipio. H hallazgo mas importante es el referido al
gasto descentralizado, que influye positivamente en el rendimiento de lenguaje, en es-
pecial en los grupos de indigenas y nifias, significando que este gasto estaria favorecien-
do a los grupos mas vulnerables de la sociedad.

Con los hallazgos encontrados, se sugiere que la politica de asignacion del gasto
educativo contemple en el corto plazo la consolidacion de la equidad vertical, a través
de dos criterios: la insuficiencia educativa y el rendimiento académico. En el largo pla-
z0, el objetivo debera alcanzar la igualdad de oportunidades, bajo la idea de que proce-
sos heterogéneos llevan a resultados homogéneos, lo que significaria introducir politi-
cas educativas compensatorias para contrarrestar los factores negativos que afectan al
rendimiento escolar.

86



Osvaldo Nino, Oscar Molina, Paola Barrientos y Paloma Aguilar

Referencias

Berne, Ry L Stiefel. 1984. The Measurement of Equity in School Finance: Conceptual and
Methodological Issues. Maryland, Estados Unidos: Johns Hopkins University
Press.

Berne, Ry L, Stiefel. 1999. "Concepts of School Finance Equity: 1970 to the Present”.
En: H. Ladd. R Chalk y JS. Hansen (eds): Equity and Adequacy in Education
Finance. Issues and Perspectives. Washington, DC, Estados Unidos: National
Academy Press.

Consejo Interinstitucional de Seguimiento y Evoluciéon (CISE) 2002. Primer reporte de
seguimiento a la Estrategia Boliviana de Reduccion de la Pobreza. La Paz. Bo-
livia: Ministerio de Hacienda.

Clune, W. 1994. "Equity and Adequacy in Education: Issues for Policy and Finance".
Educational Policy. Special Issue. 8(4).

Fields. G. 2003. "Regression-Based Decompositions: A New Tool for Managerial Deci-
sion-Making". Ithaca, Nueva York, Estados Unidos: Department of Labor Eco-
nomics, Cornell University.

Gajardo, M. 1999. "Reformas educativas en América Latina. Balance de una década".
Documento de Trabajo No. 15 Santiago, Chile: Programa de Promocion de
la Reforma Educativa en América Latina y el Caribe (PREAL).

Hanson, M. 1997. "La descentralizacién educacional: problemas y desafios". Documen-
to de Trabajo No. 9. Santiago, Chile: Programa de Promocién de la Reforma
Educativa en América Latina y el Caribe (PREAL).

Hanushek, E. 1986. "The Economic Schooling: Production and Efficiency in Public
Schools". Journal of Economic Literature 24, Septiembre.

Hanushek, E 1989. "The Impact of Differential Expenditures on School Performance".
Educational Researcher. 18 (4): 45-62.

Hanushek, E 1994. Making Schools Work: Improving Performance and Controlling Costs.
Washington, DC, Estados Unidos: Editorial Brookings Institution.

87



Anédlisis de equidad en la asignacién del gasto educativo en Bolivia

Hanushek, E 1995. "Interpreting Recent Research on Schooling in Developing Coun-
tries". The World Bank Research Observer, 10 (2): 227-246.

Hoxby. C. 1996 "Are Efficienty and Equity in School Finance Substitutes or Comple-
ments?"Journal of Economics Perspectives. 10 (4) 51-72.

latarola, Py L. Steifel. 2002. "Intradistrict Equity of Public Education Resources and Per-
formance". Economics of Education Reviews.

Ladd. H., R Chalk yJ.S. Hansen, (eds). 1999. Equity and Adequacy in Education Finance,
Issues and Perspectives. Washington, DC, Estados Unidos: National Academy
Press.

Ministerio de Educacién. 2004. La educacién en Bolivia: indicadores, cifrasy resultados.
La Paz. Bolivia: Direccion de Comunicacion.

Mizala, A, P. Romaguera y T. Reinaga. 1998. “Factores que inciden en el rendimiento
escolar en Bolivia". Santiago de Chile. Documento mimeografiado.

Morales, R 2003. "Determinantes de los rendimientos escolares en Bolivia". Ministerio
de Educacion. La Paz, Bolivia. Documento mimeografiado.

Morduchowicz, A. 2000. "La equidad del gasto educativo viejas desigualdades. Diferen-
tes perspectivas”. Revista Iberoamericana de Educacion. 23 (5) 165-186.

Nina, O. 2004. "Evaluacion del Programa de Reforma Educativa. Gestion Educativa di-
mensién institucional, municipal y participacién social". Ministerio de Edu-
cacion. La Paz, Bolivia Documento mimeografiado.

Nina, O., O. Molina, P Barrientos y P Aguilar. 2004 "Analisis de la equidad de recursos
educativos en Bolivia". Santiago de Chile: Programa de Promocion de la Re-
forma Educativa en América Latina y el Caribe (PREAL)

Odden, A. y L. Picus. 2000. School Finance: A Policy Perspective. Nueva York, Estados
Unidos: McGraw-Hill Inc.

Richards, C., B. Baker y P Green. 2004. Financing Education Systems. Nueva York, Esta-
dos Unidos: Merrill/Prentice Hall. (In press).

88



Osvaldo Nina, Oscar Molina, Paola Barrientos y Paloma Aguilar

Schiefelbein, E y J Tedesco. 1995. Una nueva oportunidad: el rol de la educaciéon en el
desarrollo de América Latina. Buenos Aires, Argentina: Editorial Santillana.

Torrez,J. y M. Pérez, 2000. "Contenido social de la reformas estructurales en Bolivia”,
En: Fundaciéon Milenio: Las reformas estructurales en Bolivia. Il. La Paz, Boli-

via: Fundacién Milenio.

Young, P 1994. Equity: In Theory and Practice. New Jersey. Estados Unidos: Princeton

University Press.

89



