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PRESENTACION

Un pais en el que existen desigualdades al interior de la
escuela publica y en el que no todos estan en igualdad
de condiciones para acceder, permanecer y concluir con
éxito la educacién basica es un pais en el que no se ha
logrado incorporar la nocién de educaciéon como un derecho
fundamental que el Estado tiene la obligacién de respetar,
asegurar, proteger y promover. Mas aun, esta situacién
limita el disfrute de otros derechos que se desprenden
como parte de los beneficios que confiere la educacion.

La materializacién de la educaciéon como un derecho no
se agota en su reconocimiento formal; implica, ademas,
el aseguramiento de los medios que permitan su pleno
ejercicio y disfrute. De ahi la importancia de contar con
politicas publicas que incorporen tanto las obligaciones
del Estado en materia de educacion, como los medios que
garanticen la efectiva satisfacciéon de este derecho. Sin
una adecuada prevision y ejecucion de los recursos, las
politicas publicas orientadas a mejorar la calidad de la
educacién no sobrepasaran el nivel de contenido propositivo
y, en consecuencia, no permitiran revertir el contexto de
crisis educativa en el que nos hallamos inmersos en la
actualidad.

Garantizar que todos los nifios y nifas culminen con
éxito un proceso educativo implica que el Estado debe
asumir su compromiso de proveer, tal como lo estipulan
la Constituciéon Politica del Pert y la Ley General de
Educacion, una educacién universal, obligatoria, gratuita
y de calidad para todos. En razon de lo expuesto, la
Defensoria del Pueblo, en el marco de sus competencias



constitucionales, llev) a cabo el presente Informe, orientado
a evaluar el cumplimiento de la gratuidad de la ensefianza
publica primaria y a plantear las medidas pertinentes que
debe adoptar el Estado para alcanzar el pleno ejercicio de
este derecho.

Elpresente Informeseelaborésobrelabasedelosresultados
obtenidos en la supervisién realizada en el ano 2007 en
las escuelas publicas de nivel primario, asimismo, tomo
en consideracion las quejas registradas por la Defensoria
del Pueblo durante los tltimos cuatro afios (2004-2007)
referidas a condicionamientos y cobros no contemplados
en la ley, efectuados en instituciones educativas publicas.
Asi también, se revisaron estudios previos referidos al rol
de de las familias en el financiamiento de la educacién
publica, asi como los informes que la Defensoria del Pueblo
presenta anualmente al Congreso.

ElInforme parte por delimitar cuidadosamente el contenido
del derecho a la educaciéon gratuita, determinando su
alcance y las obligaciones que se desprenden para el
Estado, de acuerdo ala normativa internacional y nacional.
Asimismo, se ha considerado la informacién referida al
financiamiento publico de la educacién y al gasto que
realizan las familias en la educacion publica de sus hijos
e hijas. Un exhaustivo analisis de estos elementos y de la
supervision realizada en 788 familias residentes de cinco
regiones del pais y Lima Metropolitana, demuestra que la
educacion primaria en el Perq, en la practica, no es gratuita.
En efecto, los padres y las madres de familia contribuyen
con el financiamiento de la educacién cubriendo los costos
basicos que requieren las escuelas para operar, llegando
en algunos casos a asumir el pago de los servicios basicos
de agua y luz.



Sin duda alguna, abordar un tema como la gratuidad
de la ensenanza no esta exento de generar posiciones
controvertidas. Probablemente, algunos argumenten que
el Estado no esta en condiciones de asumir su compromiso
de garantizar una educacién gratuita, mientras otros
quizas propongan reducir el contenido del derecho a la
gratuidad. Al respecto, conviene recordar las palabras de
la ex Relatora Especial sobre el Derecho a la Educacion de
las Naciones Unidas, Katarina Tomasevski, quien sefnald
que el concepto de gratuidad no puede ser reducido a la
eliminaciéon de cobros de matricula y de otros derechos
académicos, sino que 1implica el desarrollo de una
estrategia que garantice a todos los nifnos y las nifas
la disponibilidad de materiales de estudio, uniformes,
transporte y alimentacion escolar.

En esta linea, el Informe pretende incorporar en la agenda
publica la obligacion que tiene el Estado de contar con una
estrategia a favor de la escuela publica y, asimismo, hace
un llamado publico a concentrar el debate no sélo en las
dificultades que implica el financiamiento de una educacién
gratuita para todos, sino también en la busqueda de los
medios y estrategias que garanticen su implementacion.
De lo contrario, jcomo lograriamos que todos los nifos
y ninas del pais, en igualdad de oportunidades, accedan
y culminen la educaciéon basica?, jcomo revertimos una
situaciéon en la que sélo los nifos y ninas provenientes
de familias que estan en mejores condiciones de aportar
econémicamente a las escuelas publicas se beneficien de
una educacién de mejor calidad, en tanto dichas familias
pueden afrontar los costos que ésta demanda?

Finalmente, el Informe busca contribuir a la realizacién
efectiva del derecho a la gratuidad de la ensenanza,



poniendo énfasis en las obligaciones que el Estado debe
cumplir para la materializacién de este derecho. Pues,
tal como lo senala el titulo del informe y como lo revelan
los resultados de esta investigacion, la gratuidad en las
escuelas publicas primarias de nuestro pais es aun un
compromiso pendiente, y su no realizacién o su realizacién
parcial implica la negacién de igualdad de oportunidades
a los 3.2 millones de estudiantes! que asisten a la escuela
primaria de gestion publica, y sobre todo, a los nifnos y
ninas mas pobres del pais.

BEATRIZ MERINO
DEFENSORA DEL PUEBLO

! Ministerio de Educaciéon —-MINEDU, Serie de Estadisticas Basicas, 1998-

2005. En: http‘//escale.minedu.gob.pe/escale/inicio.do?pagina=23 Acceso
web 11 de diciembre del 2007.
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INTRODUCCION

La educacién entendida como derecho fundamental, debe
permitir en el marco de una sociedad democratica, el acceso,
permanencia y culminacién exitosa de la escolaridad en
igualdad de condiciones para todos. En este sentido, el
Estado tiene la obligacién de respetar, asegurar, proteger
y promover su plena realizacién; a fin de contribuir al
desarrollo de las multiples potencialidades de las personas,
atendiendo de manera especial a aquellas poblaciones mas
vulnerables.

Tal como sefiala Amartya Sen (1997)% la educacién no
puede ser entendida tUnicamente como instrumento de
desarrollo de capital humano, pues esta perspectiva
reduce los beneficios de la educacién a la mejora de la
productividad de los trabajadores, donde una persona mas
educada constituye un medio para incrementar el valor
de la produccién. Es necesario comprender la educacion
desde un enfoque mas amplio, que contemple la dimensién
referida al desarrollo de la de capacidad humana, pues los
beneficios de la educacién son mayores que los vinculados
al capital humano. En efecto, una mayor educacién
permitird a las personas desarrollar plenamente sus
libertades, de modo que puedan elegir el modo de vida que
juzguen valida.

En este sentido, la educaciéon permite el ejercicio de
otros derechos fundamentales, y en consecuencia de la
ciudadania. En virtud de ello, la efectiva realizacién

2 Sen, Amartya, “Capital Humano y Capacidad Humana” En World
Development 25, 12, Diciembre de 1997. En: http://fce.unal.edu.co/download/
cuadernos/29/29-04.pdf Acceso web noviembre, 2007.
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de este derecho contribuye a enfrentar los problemas
que atraviesa actualmente nuestro pais, como son: la
superaciéon de la pobreza, reduccion de las desigualdades
sociales, promocion de la inclusién e integraciéon social y
desarrollo de los procesos democraticos?®.

En las ultimas décadas, en el Pert se vienen realizando
esfuerzos desde el Estado y la sociedad civil para transitar
hacia un Estado democratico y lograr asi la satisfaccién
de los derechos de las personas. En este contexto, en lo
que respecta al derecho a la educacion, hemos sido testigos
de una amplia expansién de la cobertura del servicio
educativo, sin embargo aun existen dificultades referidas
a la calidad, infraestructura y materiales educativos,
formacién y capacitaciéon docente, asignacién y ejecucion
del gasto, y actos de corrupcion.

En este sentido, es necesario entender el sistema educativo
desde una perspectiva holistica, donde no sélo se busque
responder de manera efectiva a la mejora de los resultados
de aprendizaje, sino que también se consideren los aspectos
que inciden en dichos resultados, como son las condiciones
que facilitan el acceso, permanencia y culminacién
exitosa de la escolaridad. Asimismo, se debera tener en
cuenta aquellas circunstancias que generan un desigual
acceso a dichas condiciones entre los diferentes grupos
poblacionales.

El derecho a la gratuidad es una de las condiciones
necesarias en el transito exitoso de los ninos y nifias por
el sistema educativo publico, sobre todo para aquellos/as

3 OREALC/UNESCO “El Derecho a una Educacién de Calidad para Todos en
América Latina y el Caribe”. En: Revista Electrénica Iberoamericana sobre
Calidad, Eficacia y Cambio en Educacién, Vol. 5, N° 3, 2007.
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que forman parte de las poblaciones mas vulnerables; en
esta linea, el derecho a la gratuidad resulta una condicion
necesaria para la materializacion del derecho a la
educacion. Por lo tanto, el cumplimiento de esta obligacién
del Estado resulta imprescindible, a fin de que se garantice
una igualdad de oportunidades educativas para todos los
ninos y ninas, disminuyendo de esta manera las brechas
de exclusion social y pobreza.

I. El derecho a la educacién

El derecho internacional reconoce a la educaciéon como un
derecho humano, habiéndose establecido en los diferentes
instrumentos internacionales sobre derechos humanos
una serie de obligaciones a los Estados partes.

En concordancia con los instrumentos internacionales,
nuestro ordenamiento juridico ha reconocido y desarrollado
lascaracteristicas fundamentales que conforman el derecho
a la educacion. Ello, teniendo en cuenta que la educacién
constituye uno de los fines sociales a través de los cuales el
individuo puede lograr su autodeterminacion.

En efecto, la educacion ha sido definida por el Tribunal
Constitucional como la facultad de adquirir o transmitir
informacién, conocimientos y valores a efectos de habilitar
a las personas para sus acciones y relaciones existenciales
y coexistenciales; asimismo se constituye como una guia,
direccién u orientaciéon para el desarrollo integral de la
persona’. En ese sentido, la educacion ha sido reconocida
en nuestro texto constitucional con un caracter binario,

4 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 4232-
2004-AA/TC de fecha 19 de julio de 2006, f.j. N° 11.
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pues no sb6lo se constituye como un derecho fundamental,
sino también como un servicio publico.

Asimismo, el derecho a la educacion permite la
realizacion de otros derechos econdémicos y sociales como
la alimentacidon, la nutricién, la vivienda, el saneamiento
y la atencién de salud. Asi por ejemplo, un mayor nivel
educativo de las madres se asocia a un mejor estado de
nutriciéon de los nifios/as, de igual manera, una mayor
educacion también puede estimular la accién politica para
exigir otros derechos®.

Por estas razones, el Estado peruano tiene la obligacion
de garantizar el acceso al servicio educativo, asi como la
continuidad y calidad del mismo, debido a que el derecho a
la educacién, como todos los derechos fundamentales tiene
como base la dignidad humana.

II. Derecho a la gratuidad de la educacién en las
instituciones educativas publicas

La implementacion del derecho a la gratuidad de la
educacion ha tenido un largo recorrido en nuestro pais.
Desde inicios del siglo XIX la Constitucién de 1828
establecié en su articulo 171° que el Estado garantizaba
la instruccién primaria gratuita a todos los ciudadanos.
De aqui en adelante la gratuidad de la educacién ha sido
reconocida en posteriores constituciones y leyes generales
de educacién.

> Programa de Las Naciones Unidas para el Desarrollo — PNUD, “Informe
sobre desarrollo humano 2000, Ediciones Mundi- Prensa, Madrid, 2000, p.
76.
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En efecto, entre las normas precursoras que desarrollaron
la gratuidad podemos mencionar a la Ley N° 162 del 15 de
mayo de 1905 expedida en el gobierno de José Pardo, que
establecid la obligatoriedad y la gratuidad de la ensenanza
elemental. En la exposicion de motivos de dicha ley se
puede advertir que el entonces Ministro de Educacion,
Jorge Polar, al sustentar el proyecto de ley senal6 que ésta
era una medida que buscaba hacer accesible la escuela a
todos, entre ellos los mas pobres y que el Estado tenia el
derecho y el deber de intervenir en la educacion®.

Posteriormente, en 1941 Manuel Prado promulgé la Ley
N° 9559 que ampli6 de dos a cinco anos la educacién
primaria y elevo a seis los anos de educaciéon obligatoria y
gratuita, incluyendo un ano de educacion infantil. En 1945
el presidente José Luis Bustamante y Rivero, promulgd
la Ley N° 10263, en cuyo articulo 2° se dispuso que la
educacion secundaria sea gratuita hasta la terminacion
del ciclo de estudios (cinco afios) siempre que los alumnos
no sean aplazados en mas de dos cursos’.

Durante la década del 70 la reforma educativa busco, entre
otros aspectos, que la gratuidad llegara a todos los niveles
de la sociedad. Esta reforma supuso la realizacién de un
estudio situacional de la educacién a fin de plantearse
objetivos de cambio a corto, mediano y largo plazo. En
dicho informe quedé claro que la educacién seguia siendo
un privilegio de un pequefio grupo. Asi, planteé una
politica que pretendia a largo plazo una escolaridad basica,

6  Morillo, Emilio, “La Luz apagada: Un siglo de politicas educativas”.
Ediciones Mendoza Chong Long S.R.L.. Lima, 1994, p. 21

" Vega, Juan Fernando, “Para que la Educacién (ptiblica) eduque”, Instituto
Peruano de Economia Social de Mercado, Serie Reforma del Estado. Aportes
para el Estado, Lima, 2006, p. 15.

15



efectiva y diversificada para toda la poblacion. Asimismo,
se dio gran importancia a la adaptacion de la educacion a
las necesidades de cada grupo, siendo asi una prioridad la
educacion bilingte®.

En tal sentido, la gratuidad de la ensenanza ha sido y
continua siendo un proyecto al cual se quiere llegar a fin de
lograr un pais mas equitativo. Por ello, el Estado peruano
tiene la obligacién de lograr una educacion primaria
obligatoria y gratuita, tal como lo establece tanto los
instrumentos internacionales sobre derechos humanos que
el pais ha ratificado como nuestro texto constitucional.

III. Estudios previos sobre la contribucién econémica de
las familias

A partir de la informacién disponible en las encuestas
de hogares® y en los presupuestos Publicos Ejecutados
durante los tltimos afios, tanto Saavedra y Sudrez (2002)?
como PREALy GRADE (2006)° concluyen que la educacién
publica en el Pert no se encuentra financiada iinicamente
por el Estado!!, sino también por las familias de los nifos,
ninas y jovenes que acceden a las escuelas publicas, debido
a los bajos niveles de gasto Estatal.

8 Ministerio de Educacién - MINEDU, Comisién de Reforma de la Educacion.
“Reforma de la educacién peruana. Informe General” Lima, 1970.

9  Saavedra, Jaime y Sudrez, Pablo, “El financiamiento de la educacién publica
en el Peru: El Rol de las Familias”, Documento de Trabajo N° 38, Grupo de
Analisis para el Desarrollo - GRADE, Lima, 2002.

10 Programa de Promocién de la Reforma Educativa de América Latina
y el Caribe - PREAL y Grupo de Analisis para el Desarrollo — GRADE,
“La educacién peruana sigue enfrentando desafios. Informe de Progreso
Educativo. Perd”, 2006.

1 E] estudio de Saavedra y Suarez (2002) se basa en las Encuestas sobre
Niveles de Vida (ENNIV) de los afios 1997 y 2000; el de PREAL-GRADE
(2006), en la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) 2004.
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En particular, los resultados de la investigacién realizada
por Saavedra y Suarez sugieren que al no contar con los
recursos indispensables para operar, las instituciones
educativas se vieron en la necesidad de involucrar -de forma
creciente- en su financiamiento a los padres de familia. En
estos estudios, queda claro que el Estado peruano no esta
cumpliendo con su obligacién de garantizar la gratuidad
de la educacion publica, la cual esta consagrada tanto en
tratados internacionales ratificados por el Perti como en
nuestra normativa interna como se vera en el presente
informe.

Los dos estudios mencionados realizan un analisis del
gasto en el que incurren las familias de acuerdo al nivel
socioeconémico de las mismas, revelando un problema de
inequidad al interior de la educacién publica, lo cual se
desarrolla mas ampliamente en el presente informe. Dicha
inequidad, ademas, esta compuesta por dos aspectos. Por
un lado, la proporcion que representan los gastos familiares
en educacion con respecto al total de recursos en el hogar,
resultando ser ésta mayor para el caso de las familias
de menores recursos. En tal sentido, dicha investigacion
demuestra que el financiamiento de la educacién publica
resulta ser una carga mas pesada para aquellos hogares
mas pobres, en comparaciéon con aquellos que declaran
tener mayores ingresos. Por otro lado, justamente debido
a la menor cantidad de recursos disponibles en los hogares
mas pobres, esta carga mas pesada se traduce en un nivel
de gasto (o monto) menor al observado entre las familias
menos pobres, no pudiendo cumplir con sus expectativas
de dar una mejor educacién y por ende un mejor futuro a
sus hijos.

Con esto, la educacién publica resulta ser diferenciada,
ya que ciertas familias (las de mayores recursos) destinan

17



mayores niveles de gasto en educaciéon en comparacion
con otras (las familias més pobres). De esta manera, por
un lado, algunas familias no podrian asegurar que sus
hijos/as accedan y/o permanezcan en el sistema educativo
publico en la medida que, dados sus menores ingresos,
los desembolsos asociados a la educacion publica podrian
resultarles demasiado altos. Por otro lado, al interior de
quienes acceden y permanecen en el sistema, diferentes
niveles de gasto familiar estarian determinando distintas
condiciones para la ensenanza de los alumnos/as, afectando
esto negativamente a los mas pobres en comparacion con
quienes tienen mayores recursos y creando las condiciones
para que se discrimine a quienes menos tienen.

En cuanto al financiamiento por parte del Estado, los
resultados revelan que sibien el gasto publico en educacién
ha crecido durante los ultimos afios, los incrementos se
han concentrado principalmente en el aumento de las
remuneraciones docentes. Si bien los aumentos salariales
fueron necesarios, se requiere incrementar también el nivel
de recursos publicos destinados a la educacién, asi como
modificar la distribucién que dichos incrementos tienen
de acuerdo al grupo de gasto (gasto corriente destinado a
pensiones, gasto corriente destinado a bienes y servicios,
gastos de capital, entre otros), ya que en la actualidad
el nivel y estructura del gasto publico en educaciéon no
resultan ser los necesarios para que el Estado peruano
responda a los compromisos adquiridos en torno a la
educacion publica, de manera especial, al de gratuidad.

IV. Competencia de la Defensoria del Pueblo v objetivo
del informe

De conformidad con el articulo 162° de la Constitucion y el
articulo 1°dela Ley N°26520, Ley Organica de la Defensoria
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del Pueblo, esta entidad se encuentra configurada como un
6rgano constitucional auténomo encargado de la defensa
de los derechos constitucionales y fundamentales de las
personas y de la comunidad, asi como de la supervisién de
la administraciéon estatal.

Por su parte, el articulo 26° de la mencionada ley le
confiere a la Defensoria del Pueblo atribuciones para emitir
resoluciones con ocasion de sus investigaciones a efectos de
formular, tanto a las autoridades como a los funcionarios y
servidores de la administracién del Estado, advertencias,
recomendaciones, recordatorios de sus deberes legales y
sugerencias para la adopcion de nuevas medidas.

En razén de este marco normativo, corresponde a la
Defensoria del Pueblo velar por la vigencia del derecho a
la educacién, contemplado en los articulos 13°, 14°, 15°,
16°, 17° y 18° de la Constitucién Politica del Peru, asi
como supervisar la labor del Estado en el cumplimiento
de sus obligaciones relacionadas con este derecho. Por
consiguiente, en el marco de sus funciones y de acuerdo
a las prioridades establecidas, la Defensoria del Pueblo
ha detectado, a través diferentes visitas de supervisién a
instituciones educativas, que el acceso de los estudiantes
a la educacion se condiciona a requisitos y cobros no
contemplados en la ley. Esta informacién se complementa
con las quejas presentadas por padres de familia debido a
cobros indebidos en diferentes instituciones educativas que
condicionan la matricula de sus hijos, asi por ejemplo, desde
el afio 2004 hasta el 2007 nuestra instituciéon ha recibido
603 quejas por este motivo.

Sobre la base de tales consideraciones, el presente informe

tiene como finalidad dar cuenta del cumplimiento del
derecho a la gratuidad de la educacion en el nivel primaria
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en una muestra de instituciones publicas del pais, asi
como, sugerir las medidas necesarias que debe adoptar el
Estado peruano para alcanzar dicho derecho.

V. Estructura del Informe Defensorial

Para llevar a cabo el presente informe se ha reunido
informacién de diferentes fuentes. En tal sentido, las
Oficinas Defensoriales han informado sobre las quejas
mas importantes que han recibido relacionadas con cobros
durante el proceso de matricula y condicionamientos
a la permanencia en el sistema educativo, asi también
han remitido informacién recolectada en diferentes
supervisiones al proceso de matricula realizadas como
parte de su trabajo. Los tultimos informes presentados
por la Defensoria del Pueblo al Congreso, dan cuenta de
las vulneraciones al derecho a la educacién por aspectos
referidos a cobros indebidos y condicionamientos en las
instituciones educativas detectados en las supervisiones.
Se revisé también los Informes sobre gratuidad de la
educacion de la anterior Relatora Especial sobre el Derecho
a la Educacion de las Naciones Unidas, asi como el informe
sobre la supervisién del cumplimiento de la gratuidad de
la educacion de la Defensoria del Pueblo de Colombia y
de El Salvador. Asimismo, fueron considerados informes
sobre estudios previos, realizados en nuestro pais, sobre la
contribucién de los padres de familia al financiamiento de
la educacién publica de sus hijo/as.

Por otro lado, se considerd necesario la realizaciéon de dos
estudios!'? , que fueron posibles en el marco del Proyecto

12 El estudio “Contribuciones econémicas de las familias en la educacién
publica primaria. Una mirada a la gratuidad de la educacién en el Pert”, fue
realizada por el Dr. Martin Benavides, del Grupo de Analisis y Desarrollo —
GRADE. Por otro lado, el estudio “Sistematizacién y analisis de resultados
de la aplicacién de encuestas a directores de instituciones educativas de
nivel primaria” fue realizada por la Magister Pilar Sanz.
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“Fortalecimiento de las capacidades de la Defensoria del
Pueblo en su rol de supervisiéon de politicas publicas”
financiado por la Agencia Espanola de Cooperacién
Internacional — AECI. Dichos estudios fueron empleados
como insumo en la elaboraciéon de la cuarta parte del
Informe. El primero de ellos, denominado “Contribuciones
econémicas de las familias en la educaciéon publica
primaria: Una mirada a la gratuidad de la educacion en
el Perd”, disendé la investigaciéon sobre la contribucién
econémica de las familias, en coordinacion con la
Defensoria del Pueblo. Este estudio analiz6 el gasto anual
en que incurren los padres y madres de familia al enviar
a sus hijos/as a la escuela publica, e incluy6 el diseno de
la muestra e instrumentos empleados en la supervision.
El segundo estudio, “Sistematizacion y analisis de
resultados de la aplicaciéon de encuestas a directores de
instituciones educativas de nivel primaria” contiene un
analisis detallado de la versién oficial, es decir desde la
direccion de la escuela, sobre los costos que en que incurren
las familias durante la matricula, asi como informacién
sobre los mecanismos implementados por las instituciones
educativas en el proceso.

Ambosestudiosdancuentadelosresultadosdelasupervisién
realizada por los comisionados de la Defensoria del Pueblo
y voluntarios en las regiones de Cuzco, Junin, Lambayeque,
La Libertad, Loreto (Maynas) y Lima Metropolitana. A fin
de lograr ello, se realizaron capacitaciones en las referidas
regiones'®. Dicha supervision se llevo a cabo en los meses
de febrero y julio (2007).

13 Las referidas capacitaciones fueron realizadas por el consultor Dr. Martin
Benavides y los comisionados de la Defensoria del Pueblo a cargo de la
misma.
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A partir de considerar toda la informacién recopilada, el
presente Informe se ha estructurado en cuatro partes:
una primera, en donde se presenta el marco legal que
sustenta el derecho a la educacién, enfatizando las
obligaciones que tiene el Estado peruano al haber suscrito
y ratificado una serie de compromisos internacionales,
asi como las establecidas en la Constitucién peruana. La
segunda parte, presenta y analiza el esfuerzo financiero
que hace el Estado en el sector educativo en base a tres
indicadores tradicionalmente usados para este fin: la
participacion del gasto educativo estatal dentro del
Gasto Publico Total, la participacién del gasto educativo
estatal dentro del Producto Bruto Interno y el gasto por
alumno. Adicionalmente, esta segunda parte contiene las
referencias a estudios previos sobre la contribuciéon de los
padres de familia a la educacién publica de sus hijos/as, asi
como las quejas registradas por la Defensoria del Pueblo
en los ultimos cuatro anos.

La tercera parte da cuenta del diseio metodolégico,
destacando los objetivos de la supervision llevada a
cabo, la metodologia empleada, la muestra prevista y la
obtenida a partir de los resultados del trabajo de campo,
la descripcion de los instrumentos aplicados asi como las
principales limitaciones del estudio realizado.

Finalmente, la cuarta parte presenta los resultados
de la investigacion, lo que incluye una descripcion de
las caracteristicas de los estudiantes y sus familias, la
percepcidén que tienen los encuestados sobre los estudiantes;
y, también un analisis mas detallado sobre cuanto gastaron
las familias de la muestra en educacién basica durante el
ano pasado, cuales son los determinantes de ese gasto y si
gastaron durante el proceso de matricula del afio 2007.
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En esta ultima parte se incluye también la informacién
proporcionada porlosdirectores deinstituciones educativas
de primaria acerca de los gastos y exigencias requeridas al
momento de efectuar la matricula escolar 2007, asi como
los montos aproximados de dichos costos, la existencia y
funcionamiento de mecanismos para facilitar estos pagos,
asi como informacién relacionada al acceso a servicios
basicos en las escuelas y la participacion de diferentes
actores e instituciones en el pago de dichos servicios.
Con ello se pretende dar cuenta de los indicadores de los
componentes de disponibilidad y accesibilidad del derecho
de la educacion.

Asimismo, considerando los principios de equidad, en esta
seccién se analizan los aspectos sefialados en el parrafo
anterior tomando en cuenta un conjunto de variables que
se presume afectarian la condicién de gratuidad, como
son: las zonas geograficas donde se ubican las escuelas, el
tamano y tipo'* de escuelas, asi como a caracteristicas de
las familias.

En base a éstos resultados se incluye al final una seccién
de conclusiones y recomendaciones, de conformidad a las
funciones de la Defensoria del Pueblo, buscando asegurar
el cumplimiento de la obligacién de gratuidad.

4 Los tipos de escuela considerados en el analisis son: unidocente, polidocente
multigrado y polidocente completo.
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Gratuidad en las escuelas ptublicas: un compromiso pendiente

PRIMERA PARTE

EL DERECHO A LA EDUCACION Y A LA
GRATUIDAD

De acuerdo a lo senalado por la anterior Relatora Especial
sobre el Derecho a la Educaciéon de las Naciones Unidas,
Katarina Tomasevski, el derecho a la educacion comprende
por lo menos tres dimensiones: 1) la dimensién propia
del derecho a la educaciéon que obedece a la naturaleza
y el alcance normativo del derecho que se deriva de los
instrumentos internacionales de derechos humanos, de las
constituciones y leyes nacionales y de la jurisprudencia, 2)
la dimensién relativa a la realizacién de todos los derechos
humanos en la educacién, que obedece a la promocién y
garantia de respeto de todos los derechos humanos en el
proceso educativo, y 3) la dimensién que hace referencia
a los derechos por la educacion; dimension que obedece al
papel de la educacion como multiplicador de derechos, es
decir, a la importancia que tiene la educacién para facilitar
un mayor disfrute de todos los derechos y libertades'.

Sobre la base de lo senalado por la citada ex relatora,
en el presente capitulo analizaremos la naturaleza y el
alcance normativo del derecho a la educacion en nuestro
ordenamiento juridico, para lo cual tomaremos en cuenta
los instrumentos internacionales sobre derechos humanos
que reconocen este derecho y que el Peru ha ratificado, asi
como, las disposiciones constitucionales que lo regulan, las
leyes y reglamentos que desarrollan dichas disposiciones y
la jurisprudencia que ha emitido el Tribunal Constitucional
para la proteccion del derecho a la educacion

15 Tomasevski, Katarina, “Human Rights obligations: making education

available, accesible and adaptable”, Gothenburg, Novum Grafiska AB,
2001, p. 8-17.
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Ello, con la finalidad de tener no s6lo una mejor
comprension sobre el contenido del derecho a la educacion
sino también sobre las obligaciones concretas que tiene
el Estado peruano para procurar su realizaciéon y poder
exigir el cumplimiento de las mismas.

1.1. El derecho a la educacién en los instrumentos
internacionales sobre derechos humanos ratifi-
cados por el Peru

Para una mejor comprension del tema, consideramos
necesario realizar previamente algunas precisiones sobre
la forma en que los tratados sobre derechos humanos se
incorporan en nuestro ordenamiento juridico y la jerarquia
que ostentan en el mismo.

Asi, en lo referente a su incorporacion debemos indicar que
el articulo 55° de la Constitucion senala que los “Tratados
celebrados por el Estado y en vigor forman parte del
derecho nacional”. Por su parte, el inciso 1) del articulo 56°
del texto constitucional establece que “Los tratados deben
ser aprobados por el Congreso antes de su ratificacion por
el Presidente de la Republica siempre que versen sobre
derechos humanos (...)".

Teniendo en cuenta las citadas disposiciones se puede
senalar que la Constituciéon ha optado por un sistema de
aplicabilidad inmediata de los tratados en nuestro derecho
interno’®, lo que significa que una vez que un tratado sobre
derechos humanos ha sido aprobado por el Congreso y
ratificado por el Presidente de la Reptblica dicho tratado
entrara en vigencia en nuestro ordenamiento juridico.

16 Novak, Fabidn, “Comentarios al articulo 55° de la Constituciéon”, En: AA.VV.
La Constitucién Comentada. Andalisis articulo por articulo, Tomo I, Lima
Gaceta Juridica, 2006, p. 757.
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Con relacion a la jerarquia que ostentan, algunos autores
han interpretado que la Constitucion ha atribuido
jerarquia meramente legal a todo tipo de tratado, al
sefialar en el inciso 4) de su articulo 200° que la Accién
de Inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional
se puede interponer contra las normas que tienen rango
legal, incluyendo en su enumeraciéon expresamente a los
tratados.

Sin embargo, una interpretacién conjunta de las
disposiciones contenidas tanto en el articulo 3° como
en la Cuarta Disposicion Final y Transitoria de la
Constitucion nos permite sostener que los tratados
sobre derechos humanos tienen rango constitucional.

En efecto, al establecer el articulo 3° de la Carta de 1993 que
“La enumeracion de los derechos fundamentales no excluye
los demdas que la Constitucion garantiza, ni otros derechos
de naturaleza andloga o que se fundan en la dignidad del
hombre, o en los principios de soberania del pueblo, del
Estado democrdtico de derecho y de la forma republicana de
gobierno”, se puede inferir que silos derechos fundamentales
no s6lo abarcan los enumerados en el articulo 2° de la
Carta Fundamental, sino todos aquellos derechos que
ella garantiza, como son los derechos incorporados en los
tratados sobre derechos humanos de los que el Pert forma
parte y demdas normas constitucionales, éstos pueden ser
considerados derechos con rango constitucional en nuestro
ordenamiento juridico .

17 Rubio, Marcial, “Estudio de la Constitucién Politica de 1993”, Pontificia
Universidad Catélica del Perd. Tesis Doctoral, Volumen II, Lima 1997,
p. 136. Landa, César, “Los tratados Internacionales en la Jurisprudencia
del Tribunal Constitucional”. En: www.cajpe.gob.pe. Acceso web 12 de
septiembre de 2007, p. 6.

27



Defensoria del Pueblo

Asimismo, la Cuarta Disposicion Final y Transitoria de
la Constitucion senala que “Las normas relativas a los
derechos y a las libertades que la Constitucion reconoce se
interpretan de conformidad con la Declaracion Universal
de Derechos Humanos y con los tratados y acuerdos
internacionales sobre las mismas materias ratificados por
el Peru”. Dicha disposicién permite sostener que si los
derechos plasmados en la Constitucion deben interpretarse
de conformidad con los tratados sobre derechos humanos,
se atribuye a éstos el papel de parametro o limite para el
contenido de tales derechos y su interpretacion, lo que no
podria ser posible si fueran normas de rango inferior a la
Constitucion.

Esta interpretaciéon ha sido recogida por el Tribunal
Constitucional al senalar que:

“Los tratados internacionales sobre derechos humanos
de los que el Estado peruano es parte integran el
ordenamiento juridico. Dichos tratados no soélo
conforman nuestro ordenamiento sino que, ademds,
detentan rango constitucional.

El rango que detentan trae consigo que dichos tratados
estén dotados de fuerza activa y pasiva propia de toda
fuente de rango constitucional; es decir, fuerza activa,
conforme a la cual estos tratados han innovado nuestro
ordenamiento juridico incorporando a éste, en tanto
derecho vigente, los derechos reconocidos por ellos, pero
no bajo cualquier condicion, sino a titulo de derechos
de rango constitucional. Su fuerza pasiva trae consigo

18 Eguiguren, Francisco José, “Aplicacion de los Tratados Internacionales
sobre Derechos Humanos en la jurisprudencia constitucional peruana’”, p. 3.
En: Tus et Praxis, 2003, vol.9, no.1, p.157-191. ISSN 0718-0012
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su aptitud de resistencia frente a normas provenientes
de fuentes infraconstitucionales, es decir, ellas no
pueden ser modificadas ni contradichas por normas
infraconstitucionales e, incluso, por una reforma de
la Constitucion que suprimiera un derecho reconocido
por un tratado o que afectara su contenido protegido.
Los tratados sobre derechos humanos representan en
tal sentido limites materiales de la propia potestad de
reforma de la Constitucion™.

Cabe senalar que al ser los instrumentos internacionales
sobre derechos humanos parametros de interpretacion del
contenido de los derechos reconocidos por la Constitucion,
es posible acudir a la interpretacion que de los mismos
han realizado los 6rganos encargados de su proteccion,
pues tal como lo ha sefialado el Tribunal Constitucional:

“El contenido constitucionalmente protegido de los
derechos reconocidos por la Ley Fundamental no solo
ha de extraerse de la disposicion constitucional que lo
reconoce; de la interpretacion de esta disposicion con
otras disposiciones constitucionales con las cuales
puede estar relacionada (..), sino también bajo los
alcances del Derecho Internacional de los Derechos
Humanos.

Tras el criterio de interpretacion de los derechos
fundamentales conforme al Derecho Internacional de
los derechos Humanos, este Tribunal tiene dicho que
este ultimo concepto nos soélo se restringe a los tratados
internacionales en materia de derechos humanos en

¥ Tribunal Constitucional, sentencia recaida en la demanda de
inconstitucionalidad contra la Ley que regula el Programa de Formacion
Académica, Expedientes N° 00025-2005-PI/TC y N° 00026-2005-PI/TC
(acumulados) de fecha 15 de agosto de 2006, f. j. Nos. 25-34.
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los que el Estado peruano sea parte (...) , sino que
comprende también a la jurisprudencia que sobre esos
instrumentos internacionales se pueda haber expedido
por los organos de proteccion de los derechos humanos
(articulo V del Titulo Preliminar del Cédigo Procesal
Constitucional)?.

En esa medida, teniendo en cuenta lo sefialado tanto en el
articulo 3°comoen la Cuarta Disposicion Finaly Transitoria
de la Constituciéon, se puede exigir a los poderes publicos
una interpretacion de los derechos fundamentales; ya sea
directamente o en funcién de los tratados internacionales
sobre derechos humanos, como a través de las sentencias,
opiniones y recomendaciones, que la justicia internacional
haya establecido para la tutela de los derechos humanos.
De esta forma se cumplen los articulos 26° y 27° de la
Convenciéon de Viena sobre el Derecho de los Tratados,
segun los cuales, un Estado parte de un tratado no puede
invocar las disposiciones de su derecho interno como
justificacién de su incumplimiento del mismo y que todo
acuerdo internacional en vigor obliga a las partes, el cual
debe ser cumplido por ellas de buena fe?!.

De lo expuesto, se puede sostener que los tratados
internacionales sobre derechos humanos no sélo forman
parte de nuestro ordenamiento juridico sino que tienen
rango constitucional, por lo tanto las normas que contienen
pueden ser invocadas por todas las personas y en virtud
de ellas poder exigir al Estado su proteccién, respeto y
promocion.

20 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 04587-
2004-AA/TC de fecha 29 de noviembre de 2005, f.j. N° 21.
2l Landa, César, op. cit. p.6.
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Ahora bien, el Perd ha ratificado instrumentos
internacionales sobre derechos humanos tanto de alcance
universal como regional que reconocen el derecho a la
educacion. Asi, entre los instrumentos internacionales de
alcance universal podemos mencionar a los siguientes:

- La Declaracion Universal de los Derechos
Humanos -DUDH-?? | la cual establece en su articulo
26° tres principios basicos que integran el contenido
normativo del derecho a la educacion, al senalar que:

“l1. Toda persona tiene derecho a la educacion. La
educaciondebesergratuita, al menosen loconcernientea
la instruccion elemental y fundamental. La instruccion
elemental serd obligatoria. La instruccién técnica y
profesional habrd de ser generalizada, el acceso a los
estudios superiores serd igual para todos, en funcion de
los méritos respectivos.

2. Laeducaciontendraporobjetoelplenodesarrollodela
personalidad humana y el fortalecimiento del respeto a
los derechos humanosy a las libertades fundamentales;
favorecerd la comprension, la tolerancia y la amistad
entre todas las naciones y todos los grupos étnicos o
religiosos, y promovera el desarrollo de las actividades
de las Naciones Unidas para el mantenimiento de la
paz.

3. Los padres tendran derecho preferente a escoger el
tipo de educacion que habrd de darse a sus hijos”.

- El Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales -PIDESC-?*, dicho tratado

22 Adoptada y proclamada por la asamblea General de Naciones Unidas el 10
de diciembre de 1948.
28 Aprobado por Decreto Ley N° 22129 del 28 de marzo de 1978.
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tiene dos articulos dedicados exclusivamente al derecho
a la educacién (13° y 14°) y un articulo dedicado a la
promocién y proteccion del desarrollo cientifico y
cultural (articulo 15°).

El articulo 13° del PIDESC es la disposicién méas extensa
y de mayor alcance sobre el derecho a la educacién en
la legislaciéon internacional sobre derechos humanos
y contiene las obligaciones del Estado frente a la
realizacion del mismo. Asi, senala que:

“1. Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen
el derecho de toda persona a la educacion. Convienen
en que la educacion debe orientarse hacia el pleno
desarrollo de la personalidad humana y del sentido de
su dignidad, y debe fortalecer el respeto por los derechos
humanos y las libertades fundamentales. Convienen
asimismo en que la educacion debe capacitar a todas
las personas para participar efectivamente en una
sociedad libre, favorecer la comprension, la tolerancia
y la amistad entre todas las naciones y entre todos
los grupos raciales, étnicos o religiosos, y promover
las actividades de las Naciones Unidas en pro del
mantenimiento de la paz.

2. Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen
que, con objeto de lograr el pleno ejercicio de este
derecho:

a) La ensenianza primaria debe ser obligatoria y
asequible a todos gratuitamente;

b) La ensenianza secundaria, en sus diferentes formas,
incluso la ensenianza secundaria técnica y profesional,
debe ser generalizada y hacerse accesible a todos, por
cuantos medios sean apropiados, y en particular por la
implantacion progresiva de la ensenianza gratuita,



Gratuidad en las escuelas ptublicas: un compromiso pendiente

¢) La ensenianza superior debe hacerse igualmente
accesible a todos, sobre la base de la capacidad de
cada uno, por cuantos medios sean apropiados, y
en particular por la implantacion progresiva de la
ensenanza gratuita,

d) Debe fomentarse o intensificarse, en la medida de
lo posible, la educacion fundamental para aquellas
personas que no hayan recibido o terminado el ciclo
completo de instruccion primaria;

e) Se debe proseguir activamente el desarrollo del
sistema escolar en todos los ciclos de la ensefianza,
implantar un sistema adecuado de becas, y mejorar
continuamente las condiciones materiales del cuerpo
docente.

3. Los Estados Partes en el presente Pacto se
comprometen a respetar la libertad de los padres vy,
en su caso, de los tutores legales, de escoger para sus
hijos o pupilos escuelas distintas de las creadas por las
autoridades publicas, siempre que aquéllas satisfagan
las normas minimas que el Estado prescriba o apruebe
en materia de ensenianza, y de hacer que sus hijos o
pupilos reciban la educacion religiosa o moral que esté
de acuerdo con sus propias convicciones.

4. Nada de lo dispuesto en este Articulo se interpretarad
como una restriccion de la libertad de los particulares
y entidades para establecer y dirigir instituciones de
ensenianza, a condicion de que se respeten los principios
enunciados en el parrafo 1y de que la educacion dada
en esas instituciones se ajuste a las normas minimas
que prescriba el Estado’.

- La Convenciéon de la UNESCO relativa a la
lucha contra las discriminaciones en la esfera
de la ensenanza?', que establece en su articulo 1° la

24 Aprobada por resolucién legislativa 16277, del 20 de octubre de 1966.
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prohibiciéon de toda forma de exclusién social de la
persona con relacién a la educacion y en su articulo
4° compromete a los Estados a adoptar una politica
nacional en busqueda de la igualdad de posibilidades.

- La Convencion sobre los Derechos del Nino?;
contiene dos articulos que consagran el derecho a la
educacioén, el articulo 28° que establece las obligaciones
del Estado parte en materia educativa y el articulo
29° prescribe los fines y propésitos de la educacion. El
articulo 28° senala que:

“1. Los Estados Partes reconocen el derecho del
nino a la educacion y, a fin de que se pueda ejercer
progresivamente y en condiciones de igualdad de
oportunidades ese derecho, deberan en particular:

a) Implantar la ensefianza primaria obligatoria y
gratuita para todos,

b) Fomentar el desarrollo, en sus distintas formas, de la
ensenanza secundaria, incluida la ensennanza general y
profesional, hacer que todos los nifios dispongan de ella
y tengan acceso a ella y adoptar medidas apropiadas
tales como la implantacion de la ensenanza gratuita
y la concesion de asistencia financiera en caso de
necesidad;

c¢) Hacer la ensefianza superior accesible a todos, sobre
la base de la capacidad, por cuantos medios sean
apropiados;

d) Hacer que todos los ninios dispongan de informacion y
orientacion en cuestiones educacionales y profesionales
y tengan acceso a ellas;

e) Adoptar medidas para fomentar la asistencia regular

2 Aprobado por Resolucién Legislativa N° 25278 de fecha 3 de agosto de
1990.
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a las escuelas y reducir las tasas de desercion escolar.

2. Los Estados Partes adoptaran cuantas medidas sean
adecuadas para velar por que la disciplina escolar
se administre de modo compatible con la dignidad
humana del nifio y de conformidad con la presente
Convencion.

3. Los Estados Partes fomentardan y alentaran la
cooperacion internacional en cuestiones de educacion,
en particular a fin de contribuir a eliminar la
ignorancia y el analfabetismo en todo el mundo y de
facilitar el acceso a los conocimientos técnicos y a los
métodos modernos de ensenianza. A este respecto, se
tendran especialmente en cuenta las necesidades de los
paises en desarrollo”.

Entrelos tratados internacionales sobre derechos humanos
de alcance regional que nuestro pais ha ratificado podemos
citar a los siguientes:

La Declaracion Americana de los Derechos y
Deberes del Hombre, cuyo articulo XII establece que:

“Toda persona tiene derecho a la educacion, la que debe
estar inspirada en los principios de libertad, moralidad
y solidaridad humanas.

Asimismo tiene el derecho de que, mediante esa
educacion, se le capacite para lograr una digna
subsistencia, en mejoramiento del nivel de vida y para
ser util a la sociedad.

El derecho de educacion comprende el de igualdad de
oportunidades en todos los casos, de acuerdo con las
dotes naturales, los méritos y el deseo de aprovechar
los recursos que puedan proporcionar la comunidad y

el Estado.
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Toda persona tiene derecho a recibir gratuitamente la
educacion primaria, por lo menos”.

La Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, reconoce implicitamente en su articulo 26°
el derecho a la educacion, al senalar que los Estados
miembros se comprometen a adoptar medidas de
nivel técnico y econdémico para responder a la plena
efectividad de los derechos que se derivan de las normas
econdémicas, sociales y sobre educacion ciencia y cultura
que se derivan de la Carta de la Organizacién de Estados
Americanos?.

El Protocolo Adicional ala Convencion Americana
sobre Derechos Humanos en materia de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales o “Protocolo de
San Salvador”?’, en su articulo 13° reitera los aspectos
esenciales del contenido del derecho a la educacién y
las obligaciones del Estado senaladas en el articulo 13°
del PIDESC, con algunas diferencias en lo referido a
los fines y objetivos de la educacion. Por otro lado, no
contempla la implantacién de un sistema adecuado de
becas para los sectores poblacionales mas vulnerables
y tampoco establece la obligacion de los Estados de
mejorar las condiciones materiales de los docentes.

Elarticulo 34°dela Carta dela Organizacién de Estados Americanos establece
que los Estados deben dedicar sus méximos esfuerzos a la consecucion,
entre otras metas bdsicas, de la “Erradicacién rapida del analfabetismo y
ampliacién, para todos, de las oportunidades en el campo de la educacién”, a
fin de conseguir el objetivo de eliminar de la pobreza critica y de distribuir
equitativamente la riqueza y el ingreso, asi como la participacién de sus
pueblos en las decisiones relativas a su propio desarrollo.

Aprobado por Decreto Ley N° 22129 de fecha 28 de marzo de 1978.



Gratuidad en las escuelas ptublicas: un compromiso pendiente

Sin embargo, pese a éstas omisiones del protocolo, ello
no implica que tenga que restringirse los mencionados
aspectos del derecho a la educacion, pues de acuerdo al
principio de no admision de restricciones establecido en
el articulo 4° del “Protocolo de San Salvador” los Estados
partes no podran restringir o menoscabar ninguno
de los derechos reconocidos o vigentes en un Estado
en virtud de su legislacién interna o de convenciones
internacionales, a pretexto de que el presente protocolo
no los reconoce o los reconoce en menor grado.

Como se puede advertir, los instrumentos internacionales
citados en los parrafos precedentes no s6lo reconocen el
derecho a la educacién como un derecho humano sino que
establecen una serie de obligaciones concretas que los
Estados partes deben realizar para garantizar la plena y
efectiva realizaciéon de este derecho.

1.1.1. La jurisprudencia del Comité de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales de las
Naciones Unidas sobre las caracteristicas
fundamentales del derecho a la educacién

Teniendo en cuenta que la Cuarta Disposicion Final y
Transitoria de la Constitucién establece que los derechos
fundamentales que reconoce se interpretan de conformidad
con los Tratados Internacionales sobre Derechos Humanos
que el Estado peruano ha ratificado y que para la
interpretacion de dichos instrumentos internacionales
es posible acudir a la jurisprudencia de los o6rganos
encargados de su proteccién, es necesario mencionar
las Observaciones Generales que el Comité de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas
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ha emitido y que desarrollan el contenido y los alcances
del derecho a la educacion?®.

Ello, debido a que las Observaciones Generales dictadas
por el citado Comité contribuyen a esclarecer el sentido de
algunos derechos y sus correspondientes obligaciones para
los Estados que se encuentran establecidas en el PIDESC?.
Dichas Observaciones equivalen a su jurisprudencia en
relacién con el contenido del Pacto, del cual es su tnico
6rgano de aplicacion.

En lo que respecta al derecho a la educaciéon el Comité
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales ha emitido
la Observacion General N° 11, “Planes de Accién para la
ensefanza primaria” y la Observacién General N° 13, “El

28 Cabe senalar que los tratados internacionales sobre derechos humanos
establecen sistemas de proteccién, implementacién o aplicaciéon de los
derechos que consagran. Asi, el PIDESC estableci6 un sistema de informes
que los Estados partes deben presentar al Secretario General de la
ONU, sobre los progresos realizados para la satisfaccién de los derechos
econdémicos, sociales y culturales, como educacién, salud, trabajo, seguridad
social, entre otros.

Una vez que los referidos informes son presentados al Secretario General de
la ONU, éste transmite copia de los mismos al Consejo Econémico y Social
-ECOSOC- para su examen. Para esta tarea dicho consejo estableci6 un
Grupo de Trabajo de 15 expertos representantes de los Estados miembros
del Pacto, pero en el afio 1985 el ECOSOC resolvié establecer un Comité de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de 18 expertos que intervienen
a titulo personal.

El citado Comité, formula recomendaciones generales al ECOSOC basadas
en el estudio que realiza de los informes de los Estados y de los organismos
especializados; sin embargo, desde su segunda sesion, realizada en 1988, ha
asumido la practica de emitir Observaciones Generales, procurando definir
con mayor precision las principales obligaciones de los Estados en relacién
al Pacto y los elementos que conforman los derechos econémicos, sociales y
culturales, todo ello con el fin de darles contenido normativo comparable a
los derechos civiles y politicos. Ver Abramovich, Victor y Courtis, Christian,
“Los derechos sociales como derechos exigibles”, Edit. Trotta, Madrid, 2002,
p. 67-68.

29 Abramovich, Victor y Courtis, Christian, op.cit.,p.68
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derecho alaeducacién”. Esta Giltima observacion constituye
una interpretaciéon de las disposiciones contenidas en
el articulo 13° del PIDESC y desarrolla el contenido
normativo del mencionado articulo, asi como, algunas
obligaciones que de él se desprenden y las conductas que
constituirian violaciones al derecho a la educacion.

Para el propésito del presente acapite nos interesa
desarrollar lo sefalado en la Observaciéon General N° 13
sobre el derecho arecibir educacion establecido en el parrafo
2) del articulo 13° del PIDESC, debido a que sobre este
aspecto se menciona que la educacién en todas sus formas
y en todos los niveles debe tener cuatro caracteristicas
fundamentales que se encuentran interrelacionadas:
disponibilidad (asequibilidad), accesibilidad, adaptabilidad
y aceptabilidad®. A continuacién desarrollaremos cada
una de estas caracteristicas:

a) Disponibilidad (Asequibilidad): Debe haber
instituciones y programas de ensefnanza en cantidad
suficienteenel ambitodel Estado parte. Lascondiciones
para que funcionen dependen de numerosos factores,
entre otros, el contexto de desarrollo en el que
actiian; por ejemplo, las instituciones y los programas
probablemente necesiten edificios u otra proteccién
contra los elementos, instalaciones sanitarias para
ambos sexos, agua potable, docentes calificados con
salarios competitivos, materiales de ensenanza, etc.;
algunos necesitaran ademas bibliotecas, servicios
de informatica, tecnologia de la informacion.

30 Tomasevski, Katarina, “Informe preliminar de la Relatora Especial
de Naciones Unidas sobre el Derecho a la Educacién”, presentado de
conformidad con la resolucién 1998/33 de la Comisién de Derechos Humanos,
13 de enero de 1999, E/C.N.4/1999/, parrafo 42.
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b) Accesibilidad: Las instituciones y los programas de
ensefianza han de ser accesibles a todos sin ningin
tipo de discriminacion, en el ambito del Estado parte.
La accesibilidad consta de tres dimensiones que
coinciden parcialmente:

1) No discriminacién, la educacién debe ser acce-
sible a todos, especialmente a los grupos vulnera-
bles de hecho y de derecho, sin discriminacién por
ninguno de los motivos prohibidos, como origen,
raza, religion, situaciéon econémica, etc.

i) Accesibilidad material, la educacién ha de
ser asequible materialmente, ya sea por su
localizacién geografica de acceso razonable
(por ejemplo una escuela vecinal) o por medio
de la tecnologia moderna (mediante el acceso a
programas de educacién a distancia).

iii) Accesibilidad econémica, la educacién ha de
estar al alcance de todos. Esta dimension de la
accesibilidad esta condicionada por las diferencias
de redaccién del parrafo 2) del articulo 13° del
PIDESC, respecto de la ensefanza primaria,
secundariay superior, determinando que mientras
que la ensefianza primaria ha de ser gratuita para
todos, se pide a los Estados Partes que implanten
gradualmente la ensefianza secundaria y superior
gratuita. Es decir la educaciéon debe estar al
alcance de todas las personas, lo cual implica la
garantia de su gratuidad.

c) Aceptabilidad: Comprende la forma y el fondo del

derecho a la educacién. Asi, abarca los programas
de estudio y los métodos pedagdgicos que han de
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ser aceptables (por ejemplo pertinentes, adecuados
culturalmente y debuenacalidad) paralosestudiantes,
y cuando proceda, los padres; este punto esta
supeditado a los objetivos de la educacion mencionados
en el parrafo 1) del articulo 13° del PIDESC y a las
normas minimas que el Estado apruebe en materia
de ensenanza.

d) Adaptabilidad: La educacién ha de tener la
flexibilidad necesaria para adaptarse alasnecesidades
de las sociedades y comunidades en transformacién
y responder a las necesidades de los alumnos en
contextos culturales y sociales variados.

Estas caracteristicas fundamentales pueden ser expresadas en
términos de derechos, al ser analizados desde las tres dimen-
siones que conforman el derecho a la educacion. Asi, el dere-
cho a la educacion estaria constituido por la disponibilidad y
la accesibilidad, los derechos en la educacién estarian com-
puestos por la aceptabilidad y la adaptabilidad y los derechos
por la educacion estarian conformados por la adaptabilidad?'.

1.1.2. Obligaciones del Estado para garantizar
el derecho a la educaciéon derivadas de las
normas internacionales

Los tratados internacionales sobre derechos humanos que
han sido analizados establecen obligaciones juridicas con
respecto al derecho a la educacion que nuestro pais debe
cumplir para la realizacién de este derecho.

31 Tomasevski, Katarina, op. cit., “Informe preliminar de la Relatora....”,
parrafo 50.
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En el presente acapite analizaremos las obligaciones
estatales en materia educativa que se derivan del PIDESC,
pues éstas han sido desarrolladas por el Comité de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales en la Observacion
General N° 13. Asi, en dicha observaciéon el Comité ha
senalado que las obligaciones inmediatas que los Estados
deben cumplir estan referidas a la no discriminacién y a la
obligacion de adoptar medidas concretas que se orienten
hacia el pleno ejercicio del derecho a la educacion, las
cuales han sido establecidas por el PIDESC en los parrafos
1) y 2) de su articulo 2°.

Asimismo, el citado Comité en la misma Observacion
General ha indicado que el derecho a la educacién, como
todos los derechos humanos, impone tres tipos o niveles
de obligaciones juridicas a los Estados partes, que son las
de respeto, proteccion y cumplimiento®’. En el caso del
derecho a la educacién, estas obligaciones se expresarian
de la siguiente manera®*:

a) La obligaciéon de respeto, exige a los Estados
partes que eviten o se abstengan de adoptar medidas
que obstaculicen o impidan el goce del derecho a la
educacion.

b) La obligaciéon de proteger, impone a los Estados

32 Estas obligaciones han sido desarrolladas en las Directrices de Maastricht
sobre violaciones a los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, en las
cuales se sefiala que la obligacion de respetar, requiere que el Estado
se abstenga de obstaculizar el goce de los derechos econémicos, sociales y
culturales. La obligacion de proteger, exige al Estado prevenir violaciones
a éstos derechos por parte de terceros. La obligaciéon de cumplir, requiere
que el Estado adopte medidaslegislativas, administrativas, presupuestarias,
legales y de otra indole adecuadas para lograr la plena efectividad de dichos
derechos. En: www.cajpe.org.pe/guia/mat4. HTM,

Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales, “El derecho a la
educacién”, Observacién General N° 13, parrafo 47.
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partes adoptar medidas que eviten que el derecho a la
educacion sea obstaculizado por terceros.

c) La obligacién de cumplir, requiere que el Estado
adopte las medidas legislativas, administrativas,
presupuestarias, legales y de otra indole que permitan
a los individuos y comunidades disfrutar del derecho
a la educacion, debido a que por razones ajenas a su
voluntad no pueden poner en practica el derecho al no
contar con los recursos a su disposicion.

Tales obligaciones tienen como finalidad llevar a efecto cada
una de las caracteristicas fundamentales del derecho a la
educacion y por ende las dimensiones que lo conforman. Asi,
por ejemplo, el cumplimiento de la obligaciéon del Estado
de respetar la disponibilidad de la educacion se demuestra
no cerrando arbitrariamente escuelas primarias, la
observancia de la obligacién de proteger la accesibilidad
de la educacién se manifiesta velando porque terceros,
incluidos padres y empleadores, no impidan que los nifios/
as asistan a las escuelas o se impida su ingreso por sus
convicciones religiosas, situaciéon econémica, etc., el respeto
de la obligacién de cumplir con relacién a la aceptabilidad
se traduce en la adopcion de medidas positivas para que la
educacion sea culturalmente aceptable para las minorias
y las poblaciones indigenas?®.

Complementariamente a las obligaciones desarrolladas
en los parrafos precedentes, la anterior Relatora Especial
sobre el Derecho a la Educacién de las Naciones Unidas
establecié un sistema de clasificaciéon de las obligaciones
estatales en materia educativa, en el que considerd que
el conjunto de las obligaciones estatales puede dividirse
segun las caracteristicas fundamentales del derecho a la

3¢ bid., parrafo 50.
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educacién®, de lo cual se puede establecer cuatro tipos de
obligaciones:

a) La obligaciéon de disponibilidad (asequibilidad)
que implica satisfacer la demanda educativa ya sea
por la oferta publica o privada o la proteccion de la
oferta privada.

b) La obligaciéon de accesibilidad, segin la cual el
Estado se compromete a garantizar el acceso a las
escuelas publicas disponibles sin discriminacién
alguna.

c) La obligaciéon de aceptabilidad, por la cual el
Estado debe asegurar la adecuada calidad de la
educacidn.

d) La obligacién de adaptabilidad, mediante la cual
el Estado tiene la obligacién de brindar en su centros
educativos la educacién que mas se adapte a los nifios
y ninas.

Las obligaciones indicadas imponen al Estado la adopcién
de una serie de medidas que permitan su cumplimiento,
pues con ello se garantiza las dimensiones del derecho a
la educacion.

1.2. El reconocimiento constitucional del derecho a
la educacion en el Peru

En reiteradas sentencias el Tribunal Constitucional ha
sostenido que el Estado peruano definido por la Constitucion
de 1993, presenta las caracteristicas queidentifican al Estado
democraticoy social de derecho, tal como se desprende de una
interpretacion conjunta de los articulos 3° y 43° de la Norma
Fundamental. Asimismo, que se sustenta en los principios

9

% Tomasevski, Katarina, op. cit.,, “Informe preliminar de la Relatora....”,
parrafo 42.
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esenciales de la libertad, seguridad, propiedad privada,
soberania popular, separacion de las funciones supremas del
Estado y reconocimiento de los derechos fundamentales®.
En esa medida, en este modelo de Estado se configuran
dos aspectos bdsicos: i) la existencia de condiciones
materiales minimas para alcanzar sus presupuestos y ii)
la identificacion del Estado con los fines de su contenido
social®’.

De igual manera, ha senalado que estas condiciones
materiales minimas buscan garantizar la igualdad de
oportunidades en todo nivel social, asi como, neutralizar
las situaciones discriminatorias y violatorias de la dignidad
del hombre, por ello, el logro de dichas condiciones debe
motivar la intervencion del Estado y la sociedad de manera
conjunta para la consecucién de este fin. Precisamente
los derechos sociales y econdmicos que se encuentran
establecidos en el Capitulo II del Titulo I de la Constitucién,
como son la seguridad social, la salud publica, vivienda,
educaciéon y demas servicios publicos, representan los
fines sociales del Estado a través de los cuales el individuo
puede lograr su plena autodeterminacién?®.

En el caso del derecho a la educacidon, éste se encuentra
reguladoenlos articulos 13°,14°,15°,16°,17°y 18° del Texto
Constitucional, los cuales regulan los fines y contenidos
del derecho a la educacion, las responsabilidades estatales
en materia educativa, la forma como se ha establecido
el régimen educativo, el régimen del profesorado, la
obligatoriedad y gratuidad de la educacion, la educacién

36 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 4232-
2004-AA/TC de fecha 19 de julio de 2006, f.j. N° 1.

37 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 2945-
2003-AA/TC de fecha 20 de abril de 2004, f.j. N° 8

5 fbid., £.j. N° 4.
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universitaria, el régimen de las universidades, entre otros
aspectos.

Asi, el articulo 13° de la Constitucién establece que la
educacion tiene como finalidad el desarrollo integral de
la persona humana, asimismo, reconoce y garantiza la
libertad de ensefianza y el deber de los padres de familia
de educar a sus hijos, asi como el derecho que tienen éstos
de escoger los centros de educacion y de participar en el
proceso educativo.

Con relacion a este precepto el Tribunal Constitucional
ha sostenido que “una promocién de la educaciéon que se
condiga con el desarrollo integral de la persona exigido
por la Constitucion, requiere que el Estado garantice la
libertad de ensennanza, la libertad de concienciay la libertad
de catedra. El fundamento de la libertad de ensenanza
supone una autonomia en sentido general que garantice
que la formacion en conocimientos y espiritu tenga lugar
en un ambiente libre de todo tipo de injerencias ilegitimas,
particularmente de aquellas provenientes del poder
publico, sean éstas de cardcter confesional, académico o
ideologico™?.

De igual manera, ha indicado que “el deber de educar a los
hijos impuesto a los padres de familia estd en correlacion
con el derecho de los hijos de ser educados. No solo se trata
de un deber de los padres para con sus hijos, sino también

de un derecho -el de educacion- que cabe oponer y exigir al
Estado™”.

39 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 005-
2004-AI/TC de fecha 9 de junio de 2004, f.j. N° 8.

40 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 0052-
2004-AA/TC de fecha 1 de setiembre de 2004, f.j. N° 3.
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Por su parte, el articulo 14° de la Norma Fundamental
establece los fines y contenidos del derecho a la educacion,
al senalar que la educacién promueve el conocimiento, el
aprendizaje y la practica de las humanidades, la ciencia, la
técnica, las artes, la educacion fisica y el deporte, prepara
para la vida y el trabajo y fomenta la solidaridad. De igual
manera,impone al Estado el deber de promover el desarrollo
cientifico y tecnolégico y que la formacion ética y civica, asi
como, la ensenanza de la Constitucion y de los derechos
humanos sean obligatorias en todo el proceso educativo
civil o militar, senalando ademas la responsabilidad de los
medios de comunicaciéon en la formacién cultural y moral
de la sociedad.

Estos fines y contenidos expresan la funcién social de la
educacion al integrar en ella el propdsito consubstancial
de un Estado democratico y social de derecho, como es, el
desarrollointegral de la persona humana, en la medida que
promueve el conocimiento, el aprendizaje, la practica de las
humanidades, la ciencia, la técnica, las artes, la educacién
fisica y el deporte, todo ello encausado en el fomento de
la solidaridad, la ética, y el civismo y bajo los principios y
valores que emanan de la Constitucién y se proyectan a la
sociedad en su conjunto. Por ello, toda entidad educativa
debe orientarse hacia la consolidacién de dichos fines, los
que determinan por un lado, las libertades en las que debe
desarrollarse la difusion del conocimiento y, por otro, los
limites en el obrar de los centros educativos®'.

El articulo 15° de la Constitucién regula el régimen del

profesorado, asi como, el derecho de toda persona natural
ojuridica de promover y conducir instituciones educativas.

41 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 005-
2004-AI/TC de fecha 9 de junio de 2004, f.j. N° 7.
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De igual manera, reconoce los derechos del educando a
una formacién que respete su identidad y a un buen trato
psicolégico y fisico.

Cabe senalar que el profesorado en la ensefianza oficial
es carrera publica, la cual ha sido regulada por la Ley
del Profesorado, Ley N° 24029, que desarroll6 los aspectos
concernientes a las formas de ingreso y permanencia
de los docentes, asi como los derechos y deberes que le
asisten, sin embargo, dicha ley ha sido modificada por la
Ley N° 29062, Ley de Carrera Publica Magisterial, que
tiene por objeto regular las relaciones entre el Estado y los
profesores que desempenan labores en las instituciones
educativas publicas.

Asimismo, debemos mencionar que el Tribunal
Constitucional ha indicado que “el educando tiene derecho
a una formacion que respete su identidad, asi como, al
buen trato psicoldgico y fisico™?.

También ha sefialado, en referencia al articulo bajo
comentario, que “si bien el Texto Constitucional reconoce
el derecho de las entidades privadas a iniciar, impulsar
y dirigir entidades educativas delega en el legislador
la especificacion de los requisitos que se deben cumplir
para emprender y desarrollar su actividad, la que
permanentemente deberd estar orientada al desarrollo
integral de la persona humana y, ademadas, al respeto de los
derechos y libertades fundamentales™?.

4 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 052-
2004-AA/TC de fecha 01 de septiembre de 2004, f.j. N° 3.

4 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 1387-
2003-AA/TC de fecha 9 de julio de 2003, f.j. N° 2
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De otro lado, el articulo 16° de la Constitucion establece
que tanto el sistema como el régimen educativo son
descentralizados y senala como obligaciéon del Estado
coordinar la politica educativa y formular los lineamientos
generales de los planes de estudios y los requisitos minimos
de la organizacion de los centros educativos, asi como
velar por el cumplimiento y la calidad educativa. De igual
manera, reconoce el derecho a la no discriminacién para
el acceso a la educacion y da prioridad a la educacion en
la asignacion de recursos ordinarios del Presupuesto de la
Republica.

Teniendo en cuenta esta disposiciéon, el Tribunal
Constitucional ha manifestado que “la funcién social de
la educacion y su condicion incuestionable de servicio
publico delinea los limites de la labor de las instituciones
educativas. En tal sentido, debe reconocerse al Estado una
labor de supervision constante en el funcionamiento de
las actividades educativas, de manera tal que, sin incidir
ilegitimamente en la creacion y difusion del conocimiento,
pueda velar por la calidad de la ensenianza y su adecuacion
a los principios y valores constitucionales™*.

Con referencia al mismo tema, el supremo intérprete de
la Constitucion senalé que “todos los centros educativos
tienen la libertad de autoorganizarse con sujecion a Sus
propias normas internas, pero tal facultad no les permite
aislarse del ordenamiento juridico ni concebir a los
centros de ensenianza, asi sean privados, como islas en la
que las reglas se aplican desde arriba sin ningun tipo de
referente que no sea el propio. Los derechos fundamentales
no son mdximas que esperan a la puerta de salida de un

4 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 005-
2004-Al/TC de fecha 9 de junio de 2004, f.j. N° 9.
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colegio para recién ser respetados; son la garantia de que
la persona mantiene ambitos de realizacion en los que ni
el Estado ni los particulares les es licito intervenir, salvo
para promoverlos™,

Elarticulo 17° dela Constitucion reconoce la obligatoriedad
y la gratuidad de la educaciéon. Respecto a la obligatoriedad
debemos indicar que la misma implica que ni los padres,
ni los tutores, ni el Estado tienen derecho a tratar como
optativa la decisién de si el/la nifio/a deberia tener acceso
a la ensefnanza, pero dicha obligatoriedad solamente se
justifica si la educacién ofrecida es de calidad adecuada,
es pertinente para el/la nifio/a y promueve la realizacién
de otros derechos del/a nino/a*. Para dar cumplimiento a
la obligatoriedad, el Constituyente peruano ha dispuesto
también que en las instituciones del Estado la educacién
sea gratuita, este aspecto sera abordado con mayor detalle
mas adelante.

Finalmente, el articulo 18° del texto constitucional regula
el régimen universitario, sefalando que la educacion
universitaria tiene como fines la formacién profesional, la
difusién cultural, la creacién intelectual y artistica y la
investigacion cientifica y tecnoldgica. Asimismo, dispone
que el Estado debe garantizar la libertad de catedra y
debe rechazar la intolerancia, senala ademas que las
universidades pueden ser promovidas por entidades
publicas o privadas, fijando la ley las condiciones para
autorizar su funcionamiento. De igual manera se reconoce

4% Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 199-2004-
AI/TC de fecha 28 de junio de 2004, f.j. N° 3.

46 Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de las Naciones
Unidas, “Planes de Accién para la ensefianza primaria”, Observacién
General N° 11, 20° periodo de sesiones, del 26 de abril al 14 de mayo de
1999, parrafo 6.
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la autonomia normativa, académica, administrativa y
econémica de las universidades.

Envirtuddelanormativacitada, el Tribunal Constitucional
ha establecido que el derecho a la educacién posee un
caracter binario, pues no sélo se constituye como un derecho
fundamental, sino también como un servicio publico*’. A
continuacién desarrollaremos cada uno de éstos aspectos.

1.2.1. La educacién como derecho fundamental y su
contenido esencial

El Tribunal Constitucional ha sefialado que los derechos
sociales son derechos fundamentales por su relaciéon e
identificacién con la dignidad de la persona y porque asi
se encuentran consagrados en nuestra Constitucion*®,

En efecto, sibien el Capitulo I del Titulo I de la Constitucién
denomina a los derechos alli reconocidos como “Derechos
Fundamentales de la Persona”, en su articulo 3° establece
que dicha enumeracién no excluye los demas derechos que
se fundan en el principio-derecho de dignidad humana,
como son los derechos fundamentales de caracter social
y econdémico reconocidos en el Capitulo II; y los politicos
contenidos en el Capitulo III; ni otros de naturaleza
analoga o que se fundan en los principios de soberania del
pueblo, del Estado democratico de derecho y de la forma
republicana de gobierno®.

47 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 4232-
2004-AA/TC de fecha 19 de julio de 2006, f.j. N° 11

4 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 02002-
2006-CC/TC de fecha 27 de junio de 2006, f.j. N° 13.

4 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 1417-
2005-AA/TC de fecha 8 de julio de 2005, f.j. N° 2.
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De esta manera, la enumeracién de los derechos
fundamentales previstos en la Constitucién, y la clausula
de los derechos implicitos o no enumerados establecida en
el articulo 3° del texto constitucional, da lugar a que en
nuestro ordenamiento todos los derechos fundamentales
sean a suvezderechos constitucionales, entantoesla propia
Constitucién la que incorpora en el orden constitucional
no so6lo a los derechos expresamente contemplados en su
texto, sino a todos aquellos que, de manera implicita, se
deriven de los mismos principios y valores que sirvieron
de base historica y dogmatica para el reconocimiento
de los derechos fundamentales®. Este argumento se ve
reforzado por lo dispuesto en la Cuarta Disposicion Final
y Transitoria de la Norma Fundamental®?.

En ese sentido, teniendo en cuenta que el derecho a la
educacion se encuentra reconocido tanto en el Capitulo II
del TituloI dela Constitucion comoenla DUDH, el PIDESC
y otros tratados internacionales sobre derechos humanos
que el Estado peruano ha ratificado, éste se configuraria
como un derecho fundamental, siendo responsables de
su efectividad la familia, la sociedad y el Estado®. Esta
caracteristica de la educacion también ha sido reconocida
en el articulo 3° de la Ley General de Educacién, Ley
N° 28044, al establecer que “La educacion es un derecho
fundamental de la persona y de la sociedad (...)".

5 Tpid., £j. N° 4.

5 Como ya se sefnald dicha disposicién establece que “Las normas relativas a
los derechos y a las libertades que la Constitucién reconoce se interpretan de
conformidad con la Declaracién Universal de Derechos Humanos y con los
tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratificados
por el Perd”.

52 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 4232-
2004-AA/TC de fecha 19 de julio de 2006,, f.j. N° 11.
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En cuanto a su contenido esencial debemos indicar que
el Tribunal Constitucional ha precisado que todo ambito
constitucionalmente protegido de un derecho fundamental
se reconduce en mayor o menor grado a su contenido
esencial, pues todo limite al derecho fundamental sélo
resulta valido en la medida en que el contenido esencial se
mantenga incélume® .

Por ello, si tomamos en cuenta que el citado colegiado
ha establecido que el contenido constitucionalmente
protegido del derecho a la educacién estéd determinado
por el acceso a una educacién adecuada® (articulo 16°),
la libertad de ensefianza (articulo 13°), la libre eleccién
del centro docente (articulo 13°), la libertad de conciencia
de los estudiantes (articulo 14°), el respeto a la identidad
de los educandos, asi como a un buen trato psicolégico y
fisico (articulo 15°), la libertad de catedra (articulo 18°) y
la libertad de creacion de centros docentes y universidades
(articulos 17° y 18°)%. Todo ello conforma el contenido
esencial del derecho a la educacion.

Pero este contenido esencial debe realizarse en concordancia
con las finalidades constitucionales que le corresponden a
la educacién en el marco del Estado social y democratico de
derecho, lo cual se desprende de los articulos 13°y 14° de la

% Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 1417-
2005-AA/TC de fecha 8 de julio de 2005 f.j. N° 21.

5 Es preciso indicar que uno de los elementos del acceso a una educacién
adecuada es el derecho a la gratuidad de la educacién, el cual serd
desarrollado méas adelante.

%  Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 0091-
2005-AA/TC de fecha 18 de febrero de 2005, f.j. N° 6. Cabe sefialar que
en reiterada jurisprudencia el Tribunal Constitucional ha indicado que
una norma o sentido interpretativo puede estar contenida en diversas
disposiciones o enunciados constitucionales. Al respecto puede revisarse la
Sentencia recaida en el Expediente N° 0010-2002-AI/TC.
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Constitucion, asimismo, para una interpretaciéon acorde con
la proteccion del derecho a la educacién debe incorporarse
el desarrollo en el ambito internacional de este derecho
conforme a lo establecido en la Cuarta Disposicién Final y
Transitoria del texto constitucional®®.

1.2.2. La educacién como servicio publico

El Tribunal Constitucional ha senalado que existen una
serie de elementos que en conjunto permiten caracterizar,
a grandes rasgos, a un servicio como publico y en atencién
a los cuales, resulta razonable su proteccion como bien
constitucional de primer orden y como actividad econémica
de especial promocién para el desarrollo del pais. Estos
son: 1) su naturaleza esencial para la comunidad, ii) la
necesaria continuidad de su prestacién en el tiempo, iii)
su naturaleza regular, es decir, que debe mantener un
estdndar minimo de calidad, y iv) la necesidad de que su
acceso se de en condiciones de igualdad®’.

En virtud de tales elementos, la educaciéon se configura
como un servicio publico, enla medida que se trata deuna
prestacién publica que explicita una de las funciones-
fines del Estado, cuya ejecucién puede ser directamente
prestado por éste o por terceros bajo fiscalizacién
estatal y el Estado tiene la obligacién de garantizar la
continuidad de los servicios educativos, asi como de
aumentar progresivamente la cobertura y calidad de los
mismos, debiendo tener siempre como premisa basica que
tanto el derecho a la educacion como todos los derechos

% Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 0091-
2005-AA/TC de fecha 18 de febrero de 2005, f.j. N° 6.

5 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 0034-
2004-AI/TC de fecha 15 de febrero de 2005, f.j. N° 40.
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fundamentales tienen como base el principio de dignidad
humana®.

El caracter de servicio publico de la educacién ha sido
expresamente reconocido por el articulo 4° de la Ley
General de Educacion, el cual dispone, ademas, que cuando
dicho servicio lo provee el Estado es gratuito en todos sus
niveles y modalidades, lo cual se encuentra de acuerdo con
lo establecido en el articulo 17° de la Constitucion.

A nuestro criterio, el servicio publico de educaciéon debe
tomar en cuenta los principios que rigen el proceso
educativo, los cuales han sido extraidos por el Tribunal
Constitucional de los articulos de la Constituciéon que
regulan el referido derecho®, éstos al ser normas-
principios constitucionales, tienen fuerza normativa y son
directamente aplicables®. Dichos principios son:

a) El principio de coherencia (articulos 4° y 13°),
establece que las distintas maneras y contenidos
derivados del proceso educativo deben mantener una
relaciéon de armonia, compenetracion, compatibilidad
y conexion con los valores y fines que inspiran las
disposiciones de la Constitucién vigente.

b) Principio de responsabilidad (articulo 17°), que
implica el deber de los padres de familia para que su
prole inicie y culmine todo el proceso de educacion
basica formal (inicial, primaria y secundaria).

¢) El principio de libertad y pluralidad de la oferta
educativa (articulo 15°, plantea la diversidad de

% Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 4232-
2004-AA/TC de fecha 19 de julio de 2004, f.j. N° 11

% fbid., f.j. N° 12

60 Alvites, Elena, “El derecho a la educacion y los principios constitucionales
del proceso educativo” En: Palestra del Tribunal Constitucional, Revista
mensual de Jurisprudencia, Afio 1, Numero 7, Lima 2006, p. 611.

55



Defensoria del Pueblo

opciones para el desarrollo del proceso educativo,
asi como la presencia concurrente del Estado y los
particulares como agentes para llevar a cabo tal
accion. Por ende, se acredita la posibilidad de eleccién
entre las diversas opciones educativas y queda
proscrita cualquier forma de monopolio estatal sobre
la materia;

d). El principio de participacién (articulo 13°), se
refiere a la atribucién de los padres de familia de
intervenir activamente en el desarrollo del proceso
educativo de su prole. Ello equivale a fomentar la
cooperacion, opinién y cierto grado de injerencia en la
relacion escuela — educando, entre otras cuestiones;

e). El principio de obligatoriedad (articulo 14°),
establece que determinados niveles y contenidos
educativos se alcancen y plasmen de manera
imperativa. Por ejemplo, el articulo 14° de la
Constituciéon establece que “La formacién ética
y civica y la ensefianza de la Constitucién y de los
derechos humanos son obligatorias en todo el proceso
educativo civil o militar;

f) El principio de contribucién (articulo 14°), se
refiere al deber genérico de colaborar solidariamente
en el proceso de formacién moral, civica y cultural de
la poblacién.

Cabe precisar que la prestaciéon del servicio publico
educativo esta condicionada por las limitaciones que
surgen de las propias posibilidades operativas y de
cobertura de las instituciones que la ofrecen, como pueden
ser econOmicas, presupuestales, institucionales, etc. Sin
embargo, al cumplir una funcién social que la coloca dentro
de las actividades primordiales del Estado, la prestacion
del servicio educativo es prioritaria, y debe efectuarse en
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forma permanente, eficiente, con la maxima cobertura
posible y con niveles aceptables de calidad®!.

1.2.3. Las obligaciones estatales en materia
educativa que se derivan de la Constitucion
Politica del Peru

De la lectura de los diferentes articulos de la Constitucion
que regulan el derecho a la educacién se puede establecer
cuales son las obligaciones, responsabilidades o funciones
del Estado para la realizacién de este derecho®, las
mismas que estan en correspondencia con las obligaciones
internacionales a las cuales el pais se ha comprometido,
asimismo, guardan relacion con las caracteristicas
fundamentales del referido derecho.

En efecto, en cuanto a la obligaciéon de Disponibilidad
tenemos que la Constitucion establece las siguientes
tareas, priorizar la educacion en la asignacion de recursos
ordinarios del presupuesto de la Republica (articulo 16°,
parrafo cuarto), garantizar la mayor pluralidad de la oferta
educativa, subvencionando, de ser el caso, la educacién
privada en cualquiera de sus modalidades —incluyen
la comunal y la cooperativa-, a favor de quienes per se
no pueden sufragar su educacién (articulo 17°, parrafo
segundo), procurar permanentemente la evaluacién,
capacitacién y promocion del profesorado perteneciente a
la carrera publica (articulo 15°, parrafo primero), promover
la creacion de centros educativos —de conformidad con los
requerimientos de la oferta educativa existentes- en el

61 Defensoria del Pueblo de Colombia, “El derecho a la educacién en la
Constitucién, la jurisprudencia y los tratados internacionales”, Bogota,
2005, p. 39.

62 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 4232-
2004-AI/TC de fecha 19 de julio de 2006, f.j. N° 15.
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seno de nuestra poblacién (articulo 17°, parrafo tercero),
propender al aseguramiento de una remuneracion a favor
de los profesores, acorde con la elevada misién que cumplen
(articulo 24°).

Con relacion a la obligacion de Accesibilidad las
responsabilidades estan encaminadas a asegurar que
la tarea educativa se extienda a toda la poblacién,
especialmente para aquellas personas que presentan
obstaculos derivados de su situacién econdémica, o
limitaciones de caracter fisico o mental (articulo 16°
parrafo tercero), garantizar la educacién inicial, primaria
y secundaria obligatoria y gratuita (articulo 17°, parrafo
primero), asegurar la erradicacién del analfabetismo
(articulo 17°, parrafo cuarto).

Respecto a la obligacién de Aceptabilidad la Constitucién
ha establecido como funciones las de formular los
lineamientos generales de los planes de estudio, formular
los requisitos minimos de la organizacién de los centros
educativos, supervisar el cumplimiento y la calidad de la
tarea educativa (articulo 16°, parrafo segundo), garantizar
la libertad de ensenanza, garantizar que la educacién
promueva el conocimiento, el aprendizaje y la practica
de las humanidades, la ciencia, la técnica, las artes, la
educacioén fisica y el deporte (articulo 14°, parrafo primero),
garantizar que se respete la identidad del educando, asi
como, que se le brinde un buen trato psicolégico y fisico
(articulo 15°, parrafo segundo), garantizar que los padres
de familia participen en el proceso educativo de sus hijos
(articulo 13°).

Sobre la obligacion de Adaptabilidad tenemos que la
Constitucién establece como tareas del Estado las de

58



Gratuidad en las escuelas ptublicas: un compromiso pendiente

fomentar la educacion bilingiie e intercultural, segiin las
caracteristicas de cada zona (inciso 19 del articulo 29,
promover la integracion nacional, el Estado preserva las
diversas manifestaciones culturales y linglisticas de los
educandos (articulo 17°, parrafo cuarto).

En cuanto al alcance de las obligaciones estatales en
materia educativa, el Comité de Derechos Econdémicos,
Sociales y Culturales de las Naciones Unidas ha precisado
en la Observacién General N° 13, que:

“(..) los Estados tienen la principal responsabilidad de
la prestacion directa de la educacion en la mayor parte
de las circunstancias; los Estados partes reconocen, por
ejemplo, que se debe proteger activamente el desarrollo
del sistema escolar en todos los ciclos de la ensenianza
(apartado e) del parrafo 2 del articulo13). En segundo
lugar, habida cuenta de las diferencias de redaccion del
parrafo 2delarticulo 13en loquerespectaalaensenanza
primaria, secundaria, superior y fundamental, los
parametros por los que se mide la obligacion del Estado
Parte de cumplir (facilitar) no son los mismos para
todos los niveles de la ensefianza. En consecuencia, a
la luz del texto del Pacto, la obligacion de los Estados
Partes de cumplir (facilitar) se acrecienta en relacion
con el derecho a la educacion, pero el alcance de esta
obligacion no es el mismo respecto de todos los niveles
de educacion” %,

De este modo, si bien es cierto que el Estado es el principal
obligado para lograr la realizacion del derecho a la

63 Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales de la ONU, “El
derecho a la Educacién, Observacién General N° 137, 21° periodo de sesiones
del 15 de noviembre al 3 de diciembre de 1999, parrafo 47.

59



Defensoria del Pueblo

educacion, también lo es el hecho de que esta obligacion se
modula de acuerdo al nivel educativo en el que la persona
se encuentra. La obligacion se incrementa en el nivel
de ensenanza inicial, primaria y secundaria y se reduce
progresivamente en los niveles restantes®’.

A pesar de que el que Estado peruano ha emitido una
normativa que permite llevar a cabo cada una de las citadas
obligaciones que apuntan a garantizar las caracteristicas
fundamentales del derecho a la educacion; sin embargo, no
es suficiente para el ejercicio efectivo del derecho, ya que
se debe tener presente la interaccién entre la disposiciéon
legal y su implementacion respectiva, que puede verse
afectada por una serie de factores -econdémicos, sociales,
culturales, institucionales, entre otros-. En esa medida, le
corresponde al Estado hacer todo lo posible por erradicarlos
y asi facilitar la materializacién del derecho®.

1.3. El derecho a la gratuidad de la educacion:
elemento del derecho de acceso a la educacion

Como ya se senalé uno de los derechos que conforman
el contenido esencial del derecho a la educacidn, es el de
acceso a una educacion adecuada, siendo la gratuidad uno
de sus elementos que permite el acceso de las personas al
servicio educativo.

En efecto, si tenemos en cuenta que una de las
caracteristicas fundamentales del derecho a la educaciéon
es la accesibilidad cuyo contenido esta definido por los

64 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 4232-
2004-AI/TC de fecha 19 de julio de 2006, f.j. N° 15.

6 Vigo, Gladys y Nakano, Teresa, El derecho a la educacién en el Pert, Foro
Educativo, Lima, 2007, p. 47.
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instrumentos internacionales sobre derechos humanos y
en la Observacién General N° 13 emitida por el Comité
de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales de las
Naciones Unidas. Dichos documentos sefialan que la
accesibilidad implica las dimensiones de no discriminacion,
de accesibilidad material y de accesibilidad econdémica. De
esa forma, la gratuidad estaria relacionada con la primera
y tercera dimensién, ya que busca garantizar que no
existan obstaculos econdmicos en el acceso y permanencia
de las personas en los procesos educativos.

Por su parte, el Tribunal Constitucional ha reconocido a
la gratuidad de la educacién como un derecho. Asi, en la
sentencia recaida en el Expediente N° 0606-2004-AA/TC,
senalé que:

“Derecho a la gratuidad de la ensefianza

(....) el articulo 17° de la Constitucion, establece las
condiciones que garantizan la gratuidad de la ensenianza
en las universidades publicas. A saber, mantener un
rendimiento satisfactorio y no contar con recursos
economicos necesarios.

(....) Por tanto, debe entenderse que el alumno, aunque
sea por segunda carrera, tiene derecho a optar por becas o
semibecas que alivien su carga econémica y no se frustre
sus deseos de superacion profesional, pues es a través de
estos mecanismos que el Estado garantiza la gratuidad
de la ensefianza en las universidades publicas (...)".

Si bien en la citada sentencia el Tribunal Constitucional
ha dejado establecido el derecho de toda persona a la

gratuidad de la educacién superior, sin embargo, debemos

66 Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 0606-
2004-AA/TC de fecha 28 de junio de 2004, f.j. Nos. 13 y 14.

61



Defensoria del Pueblo

senalar que el derecho a la gratuidad también es exigible
en los niveles de inicial, primaria y secundaria, tal como lo
establece el articulo 17° de la Constitucion.

Para procurar la realizacién del acceso a la educacién
el Estado tiene la obligacion de adoptar las medidas
necesarias que garanticen el derecho a la gratuidad en la
educacion inicial, primaria, secundaria que se imparte en
las instituciones educativas publicas. Ello, por cuanto el
Estado debe asegurar la disponibilidad de la ensefianza
gratuita para el nifio, los padres, o los tutores®.

Sin embargo, a pesar del reconocimiento constitucional del
derecho a la gratuidad de la educacion, su implementacion
y efectiva realizacién continta siendo un reto para
nuestro pais, lo cual se ve reflejado tanto en las 603 quejas
que desde el 2004 viene recibiendo la Defensoria por
condicionamiento de matricula, asi como en los estudios
realizados al respecto®®.

1.3.1. El derecho a la gratuidad de la educacién
en los instrumentos internacionales sobre
derechos humanos ratificados por el Peru

El derecho a la gratuidad y las correlativas obligaciones
que de éste se derivan se encuentran establecidos

67 Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. “Observacion
General N° 11. Planes de accién para la ensefianza primaria”, 20° Periodo
de Sesiones, Ginebra, 26 de abril al 14 de mayo de 1999, parrafo 6.

Al respecto puede revisarse los Octavo, Noveno y Décimo Informes Anuales
que la Defensora del Pueblo presenté al Congreso de la Republica en
los cuales da cuenta de las quejas por éstos motivos. Asimismo, puede
consultarse los estudios de Musgrove, Philip, 1976, citado por Saavedra,
Jaime y Sudrez, Pablo, Op. cit. Véase también Saavedra, Jaime y Sudrez,
Pablo, Op. Cit. y PREAL-GRADE, Op. cit.
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expresamente en las disposiciones de algunosinstrumentos
internacionales sobre derechos humanos que el Pert ha
ratificado. Asi, podemos senalar:

- LaDeclaraciéon Universal de Derechos Humanos,
que en su articulo 26° establece lo siguiente:

“Toda persona tiene derecho a la educacion y ésta
debe ser gratuita, al menos en lo concerniente
a la instruccion elemental y fundamental.
Igualmente dispone que la educacion elemental
sea obligatoria’.

- El Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales -PIDESC- senala en el inciso
2) de su articulo 13° que:

“Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen
que, con objeto de lograr el pleno ejercicio de este
derecho:

a. La ensenanza primaria debe ser obligatoria y
asequible a todos gratuitamente” .

- La Convencion sobre los Derechos del Nino,
establece en su articulo 28° la obligacion de los Estados
de adoptar los mecanismos necesarios para garantizar
la gratuidad de la educacién, al senalar que:

“Los Estados Partes reconocen el derecho del nifio
a la educacion vy, a fin de que se pueda ejercer
progresivamente y en condiciones de igualdad de
oportunidad ese derecho, deberan en particular:
a. Implantar la ensenianza primaria obligatoria y
gratuita para todos”
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- La Declaracion Americana de los Derechos y
Deberes del Hombre, en su articulo XII establece
que:

“Todapersonatienederechoarecibirgratuitamente
la educacion primaria, por lo menos”.

- El Protocolo Adicional de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos en materia
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
o “Protocolo de San Salvador”, en su articulo 3°
reitera los aspectos esenciales del contenido del derecho
a la educacion y las obligaciones del Estado senaladas
en el articulo 13° del PIDESC, en particular la referida
a que la ensenanza primaria debe ser obligatoria y
asequible a todos gratuitamente.

Sobre la gratuidad de la ensefianza primaria, el Comité
de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales de las
Naciones Unidas sefial6é en la Observacion General N° 11,
lo siguiente®:

“(...) El derecho se formula de manera expresa para
asegurar la disponibilidad de ensenanza primaria
gratuita para el nifnio, los padres o los tutores. Los
derechos de matricula impuestos por el gobierno, las
autoridades locales o la escuela, asi como otros costos
directos, son desincentivos del disfrute del derecho que
pueden poner en peligro su realizacion. Con frecuencia
pueden tener efectos altamente regresivos, por lo que,
su eliminacion es una cuestion que debe ser tratada

89 Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales, “Planes de accién
para la ensefianza primaria, Observacién General N° 117, 20° periodo de
sesiones, Ginebra del 26 de abril al 14 de mayo de 1999, parrafo 7.
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en el necesario plan de accion. Los gastos indirectos,
tales como los derechos obligatorios cargados a los
padres (que en ocasiones se presentan como voluntarios
cuando de hecho no lo son) o la obligacion de llevar
uniforme relativamente caro, también pueden entrar
en la misma categoria. Otros gastos indirectos pueden
ser permisibles en la medida que el Comité los examine
caso por caso’.

Para la anterior Relatora Especial sobre el Derecho a la
Educacion delas Naciones Unidas, la gratuidad no se deriva
de una obligacién del Estado frente a las instituciones de
ensenanza y el cuerpo docente, sino frente a los padres
y el derecho de acceso de los/as ninas/as, puesto que la
gratuidad es el mecanismo que reduce los costos en que
deben incurrir los padres para sufragar la educacion de
sus hijos.

En esa medida, la ensenanza primaria debe ser gratuita
para los nifos porque no pueden sufragarla ellos mismos.
Esto no significa que la ensefianza sea gratuita porque
haya que financiar las escuelas y los salarios del cuerpo
docente; significa que la ensefianza primaria debe ser una
prioridad en la asignacién de recursos™.

Cabe precisar, que si bien el derecho internacional exige
que la educacién primaria sea gratuita, ésta no puede
estar exenta de costos, ni en la teoria ni en la practica.
Para los gobiernos, es una de las principales partidas
del presupuesto. Sin embargo, los padres financian la
educacion de los hijos mediante la tributacién general, a
veces pagando también cargas adicionales, pero en todos

0 Tomasevski, Katarina, op. cit., “Informe preliminar de la Relatora....”,
parrafo 35.
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los casos financian el costo de la educacién en mayor medida
que el gobierno, debido a que lo que el gobierno registra
como inversién en la educacién (a menudo calificado como
gasto) es complementado por los padres, quienes cargan
con el costo de los libros, el transporte, las comidas en las
escuelas, los uniformes, los lapices y boligrafos o el equipo
de deporte™.

Ello, ha llevado a discusiones sobre el alcance de la
gratuidad, es decir sobre el contenido de la obligacién
de dar una educacién gratuita, ya que existen varias
concepciones que oscilan entre una concepcién minimalista
y otra maximalista’.

La concepciéon minimalista afirma que la gratuidad de
la educaciéon implica que sélo los costos de la matricula
y los derechos académicos deber ser eximidos de pago.
La concepcién intermedia afirma que ademas de los
anteriores costos, la gratuidad de la educacion implica que
también deberian subsidiarse los costos indirectos, como
uniformes, libros y transporte. Finalmente una tercera
concepcion, denominada maximalista, plantea que la
gratuidad debe cubrir gastos compensatorios, es decir que
el Estado deberia subsidiar el costo de oportunidad en que
incurre la familia al enviar a un nifno a la escuela™.

De lo senialado en la Observacién General N° 11 se puede
advertir que el Comité de Derechos Econdémicos, Sociales
y Culturales de las Naciones Unidas se inclina por una
proteccion de tipo intermedio, es decir considera que no

7 fbid., parrafos 49-51.

2 Uprimny, Rodrigo, “La gratuidad de la educacién bésica”, En:
www.dejusticia.org/pdf/investigaciones/gratuidad Educacion.pdf. Acceso
web 4 de diciembre de 2007, p. 5.

7 fbid., loc. cit.
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s6lo los costos de matricula y los derechos académicos
deberian ser gratuitos sino que también deberian estar
cubiertos por el Estado algunos costos de tipo indirecto
muy ligados a los obstaculos econémicos, como los costos
de los uniformes, entre otros™.

En ese sentido, el articulo 14° del PIDESC impuso a los
Estados que ratificaron dicho tratado y que atin no habian
instituido la ensefnanza primaria obligatoria y gratuita, la
obligacion de elaborar y adoptar dentro de un plazo de dos
anos un plan detallado de acciéon progresiva que permita
implantarla en un numero razonable de anos fijados
en dicho plan, lo cual implica eliminar los obstaculos
financieros que impidan a todos los nifos cursar la
ensefnanza primaria completa, puesto que si se impone a
los ninos la obligacién de asistir a una escuela cuyo costo
los padres no pueden sufragar, la ensefianza obligatoria
no sera mas que una ilusiéon.

No obstante, a pesar de que el Peru ratifico el PIDESC
en el ano 1978 hasta la fecha no se ha puesto en practica
un Plan detallado de accion progresiva para implantar la
ensefnanza obligatoria y gratuita, lo cual constituye un
incumplimiento de dicha obligacién internacional.

1.3.2. El derecho a la gratuidad de la educaciéon en
la Constitucion Peruana

Acorde conlosinstrumentosinternacionales sobre derechos
humanos, la gratuidad de la educacion ha sido consagrada
en la Constitucion Politica de 1993. Asi, el articulo 16° del
texto constitucional establece que:

7 fbid., loc. cit.

% Tomasevski, Katarina, “Derechos econémicos, sociales y culturales”, Informe
2000, parrafo 50.
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“(...) Es deber del Estado asegurar que nadie se vea
impedido de recibir educacion adecuada por razoén de
su situacion economica (...)”

Y el articulo 17° de la Constitucion senala que:

“La educacion inicial, primaria y secundaria son
obligatorias. En las instituciones del Estado, la
educacion es gratuita. En las universidades publicas el
Estado garantiza el derecho a educarse gratuitamente
a los alumnos que mantengan un rendimiento
satisfactorio y no cuentan con recursos econémicos
necesarios para cubrir los costos de la educacion”.

La primera de las citadas disposiciones constitucionales
esta referida al derecho a la no discriminacién reconocido
en el inciso 2) del articulo 2°7 de la Constitucién, debido
a que garantiza que ninguna persona se vea impedida
de acceder a una educaciéon adecuada por su situacién
econémica, imponiendo al Estado la obligaciéon de adoptar
las medidas necesarias para que asi sea.

Sobre esta obligacion el Tribunal Constitucional ha
senalado que “Si la Constitucion ha establecido que
los padres tienen el deber de brindar educacion a sus
hijos, respecto del Estado ha declarado que éste esta
en la obligacion de proteger especialmente al nifio y al
adolescente (articulo 4°). Naturalmente esta proteccion
especial implica primeramente la obligacion de permitirle

6 Constitucién, Articulo 2°, inciso 2).- Toda persona tiene derecho a: “(..)A
la igualdad ante la ley. Nadie debe ser discriminado por motivo de origen,
raza, sexo, idioma, religién, opinién, condicién econémica o de cualquiera
otra indole.
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ingresar a un centro educativo, asi como que se adopten
todas las medidas necesarias y oportunas destinadas a
impedir que nadie se vea impedido de recibir educacion
adecuada por razon de su situacién economica (...)" .

La segunda disposicion recoge la obligaciéon del Estado
peruano de implantar la ensenanza primaria obligatoria
y gratuita, establecida en los citados instrumentos
internacionales, ampliando esta obligacién a los niveles
inicial, secundario y universitario. Sin embargo, en este
altimo esta condicionada a que los alumnos cumplan dos
aspectos concurrentes, rendimiento satisfactorio en sus
estudios y carencia de recursos que imposibilite cubrir los
costos de la educacién universitaria, consecuentemente, los
alumnos que no se encuentren en dicha situacién deberan
cubrir los costos que demande la educacién superior.

Asimismo, el precepto es claro al senalar que donde el
Estado sea capaz de brindar el servicio educativo adecuado,
la educacién es gratuita. No se cobra directamente la
prestacién de los servicios a los educandos, por lo tanto,
cualquier persona debe tener libre acceso a estas entidades
publicas™, con las limitaciones que se han senalado en el
nivel universitario.

Al respecto, el Tribunal Constitucional ha sostenido que
“La Constitucion seniala como responsabilidades, tareas o
funciones del Estado (...)", entre otras, la de “Garantizar
el acceso irrestricto a la educacion, lo cual comporta que
la educacion que se imparte en los centros estatales sea

" Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 0052-
2004-AA/TC de fecha 01 de setiembre de 2004, f.j. 3.

8 Salazar, Max. “Gratuidad y Obligatoriedad de la Educacién”, En: AA.VV.
“La Constitucién Comentada”, Lima, Gaceta Juridica, 2005, p. 476.
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gratuita, y que en general ninguna persona se vea impedida
de recibir educacion adecuada por razones de su situacion
economica (...). Asimismo, plantea el establecimiento de
politicas de subvencion a la educacion privada, a efectos
de apoyar a los educandos que, encontrandose adscritos a
dicha modalidad, estén imposibilitados de sufragarla por
st mismos o a través de sus padres” ™.

1.3.3. El desarrollo legislativo y reglamentario del
derecho a la gratuidad de la educacion

A nivel infraconstitucional se han emitido Ileyes,
reglamentos y directivas que desarrollan los aspectos
relacionados con el derecho a la gratuidad de la ensenianza
en los niveles educativos de inicial, primaria y secundaria,
con el fin de garantizar la matricula y la permanencia
de los estudiantes en las instituciones educativas libre
de condicionamientos econdémicos. Asimismo, dichas
normas limitan la actuaciéon de las Asociaciones de Padres
de Familia para que no condicionen la matricula ni la
permanencia de los estudiantes a los pagos por concepto
de cuotas asociativas. Esta normativa sera desarrollada a
continuacién:

a) Leyes y reglamentos generales que regulan la
gratuidad

La Ley General de Educacién, Ley N° 28044, senala en su
articulo 4°, lo siguiente:

“La educacion es un servicio publico, cuando lo provee el
Estado es gratuita en todos sus niveles y modalidades de

™ Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el Expediente N° 04232-
2004-AA/TC de fecha 17 de julio de 2006, f.j. 15.
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acuerdo con lo establecido por la Constitucion Politica
y en la presente ley. En la educacion inicial y primaria
se_complementa obligatoriamente con programas de
alimentacion, salud y entrega de materiales educativos™.
(subrayado nuestro)

Esta disposiciéon se complementa con lo dispuesto en el
articulo 13° de la Ley de Fomento de la Educaciéon de las
Ninas y Adolescentes Rurales, Ley N° 27558, que establece
que:
“El Ministerio de Educacién, en cooperacion con otras
entidades estatales que brindan los servicios en dreas
rurales, promueve la distribucién gratuita de raciones
de desayuno o almuerzos, de textos y titiles escolares, de
uniformesy calzado escolar, incluyendo necesariamente
la atencion a las ninias y adolescentes de las escuelas
rurales”.

Por su parte, el Cédigo de los Nifnos y Adolescentes, Ley N°
27337, senala en el articulo 14° del Capitulo II, referido a
los derechos econémicos, sociales y culturales de los nifios
y adolescentes, que:

“El nino y el adolescente tienen derecho a la educacion.
El Estado asegura la gratuidad publica de la ensenianza
para quienes tienen limitaciones economicas (...)”

Teniendo en cuenta este marco legal, el Ministerio de
Educacion ha emitido diversas normas reglamentarias y
directivas que complementan los aspectos relacionados al
derecho a la gratuidad de la educacion.

Asi, tenemos que el articulo 3° del Reglamento de la Gestién
del Sistema Educativo, aprobado por Decreto Supremo N°

009-2005-ED, dispone que:
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“La educacion en las Instituciones y Programas
Educativos publicos, en todas sus modalidades y niveles
es gratuita. La matricula y permanencia en ellas no
esta sujeta al cobro de cuotas o aportes por concepto
de matricula, cuotas de la Asociacion de Padres de
Familia u otros conceptos”. (subrayado nuestro)

Otra disposicion que esta relacionada con la gratuidad de
la educacién es la establecida en el numeral 9) del inciso
A del articulo IV del Decreto Supremo N° 007-2001-ED
que senala que “En los centros educativos publicos, el uso
de uniforme escolar no es obligatorio”, en esa medida,
ninguna institucién educativa publica puede obligar a los
alumnos a asistir con uniforme escolar o impedir su ingreso
si no cumplen con llevarlo u obligarlos a comprarlo, pues
medidas de este tipo vulneran el derecho a la gratuidad
del educando.

Asimismo, debemos mencionar que el numeral 3) del
articuloV dela Directiva para el Inicio del Afio Escolar 2007:
Orientaciones y Normas Nacionales para la Gestion en las
Instituciones Educativas de Educacion Basica y Educaciéon
Técnico Productiva, aprobada por Resolucion Ministerial
N° 071-2006-ED, complementa las disposiciones citadas
en los parrafos precedentes, al senalar que “En Educacion
Inicial, Primaria, y Secundaria no se exige a los padres,
madres, y/o apoderados la compra de ttiles escolares
como requisito para la matricula”. Esta disposiciéon ha
sido reiterada en el articulo 8° de la “Directiva para el
Desarrollo del Afio Escolar 2008”, aprobado por Resolucién
Ministerial N°0494-2007-ED, publicada el 28 de noviembre
de 2007.

Como se puede advertir las citadas normas no sélo prohiben
a las instituciones educativas publicas establecer derechos
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administrativos, cuotas o aportes para la matricula o por
la prestacion del servicio educativo sino que también
prohiben exigir a los alumnos el uso obligatorio del
uniforme o la compra de tutiles escolares a los padres como
requisito para matricular a sus hijos.

Ello no implica que las instituciones educativas no puedan
realizar cobros por concepto de derechos por los tramites
administrativos que se realicen ante ellas, como puede
ser el que se realiza para el otorgamiento del certificado
de estudio, pues no debemos olvidar que las entidades
publicas pueden realizar el cobro de tales derechos por
la contraprestacion de un servicio administrativo publico
o por el uso o aprovechamiento de bienes publicos,
siempre y cuando respeten los principios de legalidad,
de razonabilidad y de uniformidad a efectos de evitar
la arbitrariedad, de acuerdo a lo sefialado en la Ley del
Procedimiento Administrativo General, Ley N° 27444, y el
Codigo Tributario.

En esa medida, el Ministerio de Educacion debe establecer
en su Texto Unico de Procedimientos Administrativos -
TUPA- los procedimientos administrativos que se tramitan
ante sus diferentes 6rganos, asi como los requisitos y
derechos de tramitacion, sujetandose a los principios ya
senalados, tal como lo establece el articulo 36.1° de la Ley
N° 2744480,

80 Ley N° 27444, Articulo 36.1.- “Los procedimientos, requisitos y costos
administrativos se establecen exclusivamente mediante Decreto Supremo o
norma de mayor jerarquia, norma de la mds alta autoridad regional, de
Ordenanza municipal o de la decision del titular de las entidades auténomas
conforme a la Constitucion. Segiun su naturaleza. Dichos procedimientos
deben ser compendiados y sistematizados en el Texto Unico de Procedimientos
Administrativos , aprobados para cada entidad”.
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A pesar de la normativa sefialada la Defensoria del Pueblo
ha podido advertir, de la supervision realizada, una
situacién que contraviene la prohibicion de realizar cobros
en el proceso de matricula®l, como es, el cobro que realizan
algunas instituciones educativas por la Ficha Unica de
Matricula -FUM- que los padres de familia deben llenar al
momento de matricular a sus hijos.

De acuerdo alodispuesto en el articulo 17° del Reglamento de
Educacién Basica Regular, aprobado por Decreto Supremo N°
013-2004-ED al ingresar el estudiante al sistema educativo
en una Instituciéon Educativa publica o privada se recibe la
FUM que lo acompana en todos los niveles de la Educacion
Basica bajo cualquier modalidad, sin embargo, el referido
decreto supremo no senala que las citadas instituciones
deban realizar un cobro por la misma.

Ahora bien, siendo la FUM un formato que el Ministerio
de Educacion reparte a las instituciones educativas a
nivel nacional, debemos tomar en cuenta lo senalado en
el articulo 154° de la Ley N° 27444% que establece que en
los procedimientos administrativos las entidades publicas
pueden disponer el empleo de formularios o formatos en los
cuales el administrado puede llenar la informacién usual
que se estima suficiente para el tramite, o lo puede hacer
el servidor publico a pedido de éste, siendo la distribucién
de tales formatos gratuita.

81 Al respecto puede revisarse la cuarta parte del presente informe.

82 LeyN°27444, Articulo 154°.- “Lasentidades disponenelempleo de formularios
o formatos de libre reproduccién y distribucién gratuita, mediante los
cuales los administrados, o algin servidor a su pedido, completando datos
o marcando alternativas planteadas proporcionan la informacion usual
que se estima suficiente, sin necesidad de otro documento de presentacion.
Particularmente se emplea cuando los administrados deban suministrar
informacion para cumplir exigencias legales y en los procedimientos de
aprobacién automdtica”.
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En tal sentido, el cobro por concepto de la FUM que
realizan algunas instituciones educativas afecta el
principio de legalidad, debido a que tal ficha es un formato
que contiene espacios en blanco para llenar la informacién
usual que se solicita al padre, tutor o curador del
estudiante al momento de matricularlo por primera vez
en una institucion educativa, la cual es distribuida por el
Ministerio de Educacion. Por lo tanto, el acceso a la referida
ficha debe ser gratuito, pues al establecer la Ley N° 27444
que los formatos deben ser distribuidos gratuitamente,
han sido excluidos de pago alguno por parte de los padres
de familia. En esta linea, el cobro de los mismos también
afectaria el derecho a la gratuidad de los educandos.

b) Leyesy reglamentos que limitan la actuacién de
las APAFAS para el cobro de cuotas asociativasy
la regulacion sobre el destino de dichas cuotas

El articulo 54° de la Ley General de Educacién establece
que “La familia es el nucleo fundamental de la sociedad,
responsable en primer lugar de la educacion integral de
los hijos”, asimismo, los incisos d) y e) del citado articulo
disponen que a los padres de familia, o a quienes hacen
sus veces, les corresponde “Organizarse en asociaciones
de padres de familia, comités u otras instancias de
representacion a fin de contribuir al mejoramiento de
los servicios que brinda la correspondiente Institucion
Educativa”y “Apoyar la gestién educativa y colaborar para
el mejoramiento de la infraestructura y el equipamiento de
la correspondiente Institucion Educativa, de acuerdo a sus
posibilidades”.

Teniendo en cuenta la importancia que tienen dichas
asociaciones en el proceso educativo, es necesario analizar
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previamente su naturaleza y la forma como obtienen los
recursos para su funcionamiento, pues éstas provienen
principalmente de los aportes que realizan los padres
de familia, ello con la finalidad de senalar cuales son las
limitaciones que tienen para obtener dichos aportes para
no afectar la gratuidad de la ensenanza.

Asimismo, analizaremos si la norma que regula el destino
de los recursos de la APAFA es compatible con la obligacion
del Estado de implantar la educacion primaria obligatoria
y gratuita.

b.1)La naturaleza y régimen econémico de las
APAFAS y la prohibicién de condicionar la
matricula al pago de cuotas asociativas

Las APAFAS fueron reguladas en un primer momento a
través de normas reglamentarias. Asi el Decreto Supremo
N° 020-98-ED, publicado el 10 de noviembre de 1998,
aprobo el Reglamento sobre la Participacion de los Padres
de Familia en el Proceso Educativo desarrollado en los
Centros Educativos Publicos.

Posteriormente, a través del Decreto Supremo N° 016-
2002-ED, de fecha 11 de junio de 2002, se aprobd un nuevo
Reglamento General de Asociaciones de Padres de Familia
de los Centros Educativos Publicos. Dicho reglamento fue
derogado por el Decreto Supremo N° 018-2004-ED de fecha
7 de octubre de 2004, que aprobé el Reglamento General
de Asociaciones de Padres de Familia de las Instituciones
Educativas Publicas.

Durante el gobierno de Alejandro Toledo, se publicé, el 25
de noviembre de 2005, la Ley N° 28628, Ley que regula

76



Gratuidad en las escuelas ptublicas: un compromiso pendiente

la participacion de las Asociaciones de Padres de Familia
en las Instituciones Educativas Publicas, cuyo reglamento
fue aprobado por el Decreto Supremo N° 004-2006-ED.

El articulo 2° de la referida ley seniala que la participacion
de los padres de familia puede ser de manera directa
0 1nstitucional, en este ultimo caso a través de
asociaciones.

Asimismo, el articulo 4° de la referida ley define a la
Asociaciéon de Padres de Familia -APAFA- como una
organizacion estable de personas naturales, sin fines de
lucro, de personeria juridica de derecho privado, que puede
inscribirse en los Registros Publicos y que es regulada
ademas por el Cédigo Civil, la Ley General de Educacion
y su estatuto.

En lo que respecta a su régimen econdmico, debemos
senalar que el articulo 15° de la citada ley establece que
constituyen recursos de la APAFA, los siguientes:

- La cuota anual ordinaria y la extraordinaria, asi como
las multas que se imponen a sus miembros, debidamente
aprobadas por la Asamblea General. El1 monto de la
cuota ordinaria no puede exceder del 1.5% de la Unidad
Impositiva Tributaria (UIT), vigente a la fecha en que
se realiza la Asamblea General respectiva.

- Los fondos recaudados por las actividades previstas en
el Plan Operativo Anual, articulado con el Plan Anual
de Trabajo de la institucion educativa.

- Los muebles y materiales adquiridos para el trabajo de
la APAFA.

- Las donaciones y legados.

- Los ingresos provenientes de la administracién o
concesion de los quioscos escolares.
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- Otros recursos que le sean asignados, conforme a su
estatuto.

Con relacién al monto de la cuota anual ordinaria debemos
indicar que el inciso h) del articulo 14° del Reglamento
de la referida ley, aprobado por Decreto Supremo N° 004-
2006-ED establece que la Asamblea General tiene la
atribucion de aprobar el monto de dicha cuota, la que no
puede exceder del 1.5% de la UIT vigente a la fecha de
realizarse la Asamblea General.

Respecto al monto de las cuotas extraordinarias y de
las multas, el citado reglamento no establece un monto
determinado, sin embargo consideramos que estos deben
ser razonables y asequibles a los asociados.

Sobre la oportunidad en que se deben cobrar dichas cuotas,
tanto la Ley N° 28628 como su reglamento, no senalan
expresamente cuando deben ser cobradas. Sin embargo,
consideramos que la cuota anual ordinaria deberia ser
cobrada en el mes de abril de cada ano escolar y no en el
proceso de matricula que se inicia en el mes de diciembre.

En efecto, si tomamos en cuenta que el articulo 17° del
Decreto Supremo N°004-2006-ED, dispone que lasAPAFAS
se reunen en Asamblea General Ordinaria en los meses
de abril, julio y noviembre y que el inciso h) del articulo
14° del referido decreto supremo sefnala que el monto de
la cuota ordinaria no puede exceder del 1.5% de la UIT
vigente a la fecha de realizarse la Asamblea General de la
APAFA, una interpretacion sistematica de ambos articulos
nos permite concluir que si la primera Asamblea General
Ordinaria se realiza en el mes de abril del respectivo afio
lectivo, sera en dicho mes en que se apruebe la cuota anual
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ordinaria y por lo tanto a partir del mismo sera exigible el
pago a los asociados.

Asi por ejemplo, si en el mes de abril las APAFAS
aprobaron un determinado monto por concepto de cuota
anual ordinaria ésta debera ser cobrada durante un ano,
por lo tanto, el monto de la siguiente cuota anual ordinaria
debera aprobarse en Asamblea General ordinaria en
abril del préoximo ano, no pudiéndose aprobar el monto
de dicha cuota antes de ese mes, debido a que aun no ha
transcurrido un ano.

Respecto de las multas, al ser estas sanciones impuestas
a los asociados por el incumplimiento de una determinada
obligacién prevista en los Estatutos, podrian ser cobradas
en cualquier momento y no necesariamente en el proceso
de matricula.

Cabe precisar, que el articulo 15° de la Ley N° 28628
establece que “La APAFA esta impedida de realizar cobros
que limiten el libre acceso a la educacion y permanencia de
los estudiantes en la institucion educativa. El pago de la
cuota ordinariay extraordinaria no constituye requisito para
matricular a los estudiantes”. Dicha disposicion permite la
matricula de los educandos libre de condicionamiento por
cobro de cuotas asociativas o multas con la finalidad de
garantizar su derecho a la gratuidad de la educacién.

b.2) Destino de los fondos de las APAFAS que afectan
la gratuidad de la educacion

Consideramos necesario abordar dos temas que a nuestro

juicio no se condicen con la gratuidad de la educacion.
El primero, esta referido al pago de servicios publicos de
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luz y agua de las instituciones publicas con los recursos
de las APAFAS, a pesar de la prohibicién expresa en su
normativa; situacién que ha sido constada porla Defensoria
del Pueblo a través de las distintas quejas y supervisiones
realizadas. El segundo, esta referido a la disposicién
contenida en el articulo 16° de la Ley N° 28628, que senala
que los recursos de las APAFAS pueden ser destinados,
entre otros aspectos, al mantenimiento y reparacién de
infraestructura fisica de las instituciones educativas, asi
como a la conservacién del mobiliario escolar.

b.2.1) El pago de servicios publicos de luz y agua de
las instituciones publicas

Sobre este tema debemos senalar que el articulo 16° de
la Ley N° 28628, establece que en el marco del Proyecto
Educativo Institucional y del Plan Anual de Trabajo, los
recursos de la APAFA contribuyen, sin vulnerar el principio
de gratuidad de la educacion publica, al desarrollo de las
actividades técnico-pedagogicas delainstituciéon educativa,
por lo tanto, pueden destinarse a colaborar con:

- El mantenimiento y reparaciéon de la infraestructura
fisica.

- La conservacién y refaccion del mobiliario escolar.

- El equipamiento e implementacion de tecnologias de
informacién y comunicacion.

- La realizacion de programas de capacitaciéon para sus
asociados, poniendo énfasis en las escuelas de padres.

- La adquisicibn y mantenimiento de materiales
educativos, ladicos y deportivos.

El pentltimo parrafo del mencionado articulo dispone
expresamente que “En ningtun caso los recursos de la
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APAFA se utilizaran para atender gastos corrientes” de las
instituciones educativas.

Sinembargo, éstos noserianlounicos fines alos que pueden
ser destinados los recursos de las APAFAS, pues el ultimo
parrafo de dicho articulo establece que “Excepcionalmente,
y en situacion de urgencia, las utilidades provenientes de
la administracion o concesion de los quioscos escolares
pueden orientarse a fines distintos a los previstos en el
presente articulo, siempre que su utilizacion sea de interés
general para lainstitucion educativa, bajo responsabilidad
y previa aprobacién del Consejo Directivo, dando cuenta a
la Asamblea General”.

Los articulos 75° y 78° del Decreto Supremo N° 004-2006-
ED establecieron, de manera similar a la Ley, cuales eran
los recursos de las APAFAS y los fines a los cuales debian
ser destinados los mismos.

No obstante, el articulo 79° del mencionado decreto
supremo precisé que “Los recursos de las APAFAS no
podran utilizarse para financiar el pago de remuneraciones
del personal docente requerido para las horas obligatorias
del Plan de Estudios Oficiales, asi como para las
remuneraciones del personal administrativo y de servicio
de la institucion educativa’.

Como se puede advertir de la normativa sobre el régimen
economico de las APAFAS, citada en los parrafos
precedentes, los recursos de dichas asociaciones no pueden
ser utilizados “para atender gastos corrientes”.

Los gastos corrientes estan referidos a los pagos
por concepto de remuneraciones y cargas sociales
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devengadas por funcionarios publicos, gastos por la
adquisicién de bienes y servicios y por transferencias, es
decir, gastos para el mantenimiento u operacién de los
servicios que presta el Estado a través de sus distintas
entidades®’.

Precisamente, en los Clasificadores de Ingresos y Gastos®,
aprobados por la Direccion Nacional del Presupuesto
Publico del Ministerio de Economia y Finanzas para el
afno ano fiscal 2007, mediante Resolucién Directoral N°
010-2007-EF/76.01, se establece dentro de las especificas
del gasto corriente los conceptos de gastos de servicios de
luz, agua y desagiie.

De igual manera, en el Indicador de Porcentaje del Gasto
Pablico en Educacién destinado a Locales, Materiales y
Equipos Educativos, elaborado porla Unidad de Estadistica
Educativa del Ministerio de Educacion, se sefiala que el
gasto corriente en bienes y servicios, incluye el dinero
dispuesto para el pago de tarifas de servicios generales (luz,
agua, telefonia, etc.), asi como otros servicios prestados
por terceros, servicios no personales, bienes de consumo,
entro otros®.

En ese sentido, los recursos de las APAFAS no podrian
ser utilizados para el pago de los servicios publicos
domiciliarios de luz y agua de las instituciones educativas,

8 Ministerio de Economia y Finanzas - MEF, “Preguntas Frecuentes sobre
deudas, obligaciones y contingencias del Estado”. En: http://transparencia-
economica.mef.gob.pe/fag/deuda/deudal.asp. Acceso web 8 de octubre de
2007.

84 Los citados clasificadores son instrumentos técnicos que permiten el registro
ordenado y uniforme de las operaciones del Sector durante un determinado
proceso presupuestal.

8 Ministerio de Educacién — MINEDU, Oficina de Estadistica, “Indicadores de
la Educacién: Pert 20047, Lima, 2005.
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pues la utilizacién de dichos recursos para tal fin se
encuentra expresamente prohibida por ley, acarreando
de esta manera la responsabilidad de los integrantes del
Consejo Directivo que realicen dichos pagos.

b.2.2) El destino de los recursos de la APAFA
establecido en el articulo 16° de la Ley N°
28628

Con relacién a este tema, consideramos necesario senalar,
previamente, que el articulo 16° de la Constitucién
establece la obligacion del Estado de garantizar la calidad
del servicio publico de educacién.

Asimismo, el articulo 13° de la Ley General de Educacion
dispone que entre los diferentes factores que interactian
para el logro de la calidad de la educacion son “la inversion
minima por alumno que comprende la atencién en salud,
alimentaciony provisiéon de materiales educativos”, asicomo,
la “infraestructura, equipamiento, servicios y materiales
educativos adecuados a las exigencias técnico-pedagogicas
de cada lugar y a las que plantea el mundo contempordneo”,
asimismo, seniala que “corresponde al Estado garantizar los
factores de calidad en las instituciones ptiblicas’.

De igual manera el articulo 21° de la citada ley establece
como funciéon del Estado el de “proveer y administrar
servicios educativos publicos gratuitos y de calidad para
garantizar el acceso universal a la Educacion Bdsica y una
oferta equitativa en todo el sistema’.

Teniendo en cuenta los citados articulos, se puede sefialar

que para garantizar la calidad de la educacion el Estado
tiene la obligacién de realizar una inversién minima por
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alumno a fin de proveerle material educativo, asimismo,
debe garantizar una infraestructura, equipamiento,
servicios y materiales educativos adecuados, lo cual
implica el mantenimiento, la adquisicién, la conservacién
y la reparaciéon de los mismos.

Sin embargo, la disposicion contenida en el articulo 16° dela
Ley N° 28628 permite a las APAFAS destinar sus recursos
a colaborar -entre otros fines- con el mantenimiento y
reparaciéon de la infraestructura fisica, la conservacién
y refaccion del mobiliario escolar, la adquisiciéon y
mantenimiento de materiales educativos.

A nuestro criterio, cuando la referida disposicion establece
que las APAFAS pueden colaborar, debe entenderse
que dichas asociaciones no estan obligadas a destinar
sus recursos al mantenimiento y reparaciéon de la
infraestructura fisica, la conservaciéon y refacciéon del
mobiliario escolar, la adquisicion y mantenimiento de
materiales educativos, sino que voluntariamente pueden
hacerlo, si asi lo aprueba la Asamblea General.

No obstante, dicha disposicién permite que en aquellas
instituciones educativas en donde el Estado no ha
destinado los recursos suficientes para, por ejemplo,
mantener y reparar la infraestructura fisica de la escuela
o para conservar y refaccionar el mobiliario escolar, los
padres de familia tengan que destinar recursos para
asumir estas obligaciones minimas; es decir, en estos casos
ambos compartirian tales obligaciones. Esta situacion
no seria compatible con el deber que tiene el Estado de
implementar una educacion inicial, primaria y secundaria
obligatoria y gratuita, establecido tanto en la Constitucién
como en los instrumentos internacionales sobre derechos
humanos.
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En esa medida, consideramos que seria conveniente la
modificacién del articulo 16° de la Ley N° 28628, con el fin de
que los recursos de las APAFAS sean destinados a colaborar
con el desarrollo de actividades técnico pedagégicas de
los alumnos como visitas guiadas de estudio, programas
de orientacién vocacional, entre otros; y no a financiar
los costos basicos de operacion de las escuelas, los cuales
son parte de las obligaciones que las normas imponen al
Estado.

Si bien los padres de familia han estado dispuestos a
colaborar con la escuela, contribuyendo muchas veces con
la construcciéon de aulas o con el mobiliario escolar, en
continuidad con la antigua tradicion del trabajo comunal,
es porque son conscientes de que sus aportes y sacrificios
permiten el acceso de sus hijos a la escuela y por ende a
mayores posibilidades de desarrollo. Sin embargo, conigual
fuerza los padres de familia también han reivindicado que
el Estado debe asumir dicha responsabilidad, a través de
las luchas que han realizado por el derecho a la gratuidad
de la educacién®.

Sobre el particular, la anterior Relatora Especial sobre
el Derecho a la Educacién de las Naciones Unidas, en su
informe “The State of the Right to Education Worldwide,
Free or Fee: 2006 Global Report”, ha senalado que en
el Peru el intento fue obviamente hacer una educacién
publica gratuita con una educacién privada subsidiada,
sin embargo, ello es un reto arduo para el Perd, pues un

86 Cabe mencionar que cuando el gobierno del General Juan Velasco Alvarado
decreté en 1969 la suspensién de la gratuidad para los alumnos desaprobados
en un curso, se levant6 una ola de protestas en Ayacucho y Huanta que
costaron vidas. El gobierno, al final, tuvo que retroceder. Ver Ansién, Juan,
“Del mito de la educacién al proyecto educativo”, En: Portocarrero, Gonzalo
y Valcarcel, Marcel (editores), El Peru frente al Siglo XXI, Pontificia
Universidad Catoélica del Peru. Fondo Editorial, Lima, 1995.

85



Defensoria del Pueblo

tercio de su poblacién esta en edad escolar. A pesar de
que las Instituciones Educativas se incrementaron en la
década de los 90, se sigui6 permitiendo que los padres de
familias asuman el 41% del costo de la educacién publica.
Los cobros incluyen matricula, asociaciéon de padres de
familia, alimentacion escolar, con cobros adicionales
referidos a reparaciones en las escuelas, agua, electricidad
o materiales educativos, adicionalmente a los costos
referidos a transporte y uniformes®’.

Superar esta situaciéon implica que el Estado cuente
con un plan detallado de acciéon progresiva que permita
implantar la gratuidad en los niveles de inicial y primaria,
a fin de que asuma por completo los costos de los factores
que inciden en la calidad de la educacién y que no traslade
éstos a los padres de familia.

1.3.4. Alcance del derecho a la gratuidad de la
educacion

De acuerdo a lo establecido en los instrumentos
internacionales sobre derechos humanos que el Estado
peruano ha ratificado, asi como de lo dispuesto en la
Constituciéon y las leyes nacionales, es posible senalar
que la gratuidad de la educacion en los niveles inicial,
primaria y secundaria implica la gratuidad de los costos
de matricula, asi como la prohibicion de cobros y de la
exigencia de compra y uso obligatorio de uniformes que
imposibiliten la permanencia del alumno.

De igual manera, implica que en los niveles de
inicial y primaria el Estado implemente programas

87 Tomasevski, Katarina, “The State of the Right to Education Worldwide,
Free or Fee: 2006 Global Report”, Copenhagen, Agosto, 2006.
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complementarios de alimentacién, salud y entrega de
materiales educativos, y en las escuelas rurales el
Ministerio de Educacién, en cooperacién con otras
entidades estatales que brindan los servicios en areas
rurales, promueva la distribucién gratuita de raciones
de desayuno o almuerzos, de textos y utiles escolares, de
uniformes y calzado escolar para las ninas y adolescentes,
lo cual permite aliviarla carga delasfamilias que invierten
en la educacién de sus hijos, toda vez que la inversion en
tales rubros constituyen gastos indirectos.

En esa medida, se puede sostener que el Estado peruano
ha optado por una posicién intermedia con respecto a la
gratuidad en los niveles de inicial y primaria, debido a
que las normas internas garantizan no sélo la matricula
gratuita en dichos niveles sino que establecen la obligacion
del Estado de cubrir algunos gastos indirectos como
alimentacion, salud, entrega de materiales educativos y
en las escuelas rurales desayuno o almuerzos, textos y
utiles escolares, uniformes y calzado escolar.

Por ello, teniendo en cuenta los alcances del derecho a
la gratuidad de la educacién, las autoridades (ya sea del
gobierno central, regional o local), los directores de las
instituciones educativas o los miembros de las APAFAS no
pueden establecer derechos u otros cobros que condicionen
la matricula de los estudiantes, referidos, por ejemplo, a
la infraestructura y mobiliario de la instituciéon educativa.
Asimismo, la gratuidad de la ensefianza implica que
no se exija a los padres la compra de tutiles escolares
para la matricula de sus hijos, que no se establezcan
cobros durante el ano que limiten la permanencia de los
alumnos en la institucion educativa y que no se imponga
el uso obligatorio de uniformes, pues de realizarse estas
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exigencias, constituirian gastos que las familias deben
asumir y que generan desincentivos en la poblacién para
poder acceder al servicio educativo estatal y permanecer
en él.

En ese sentido, los padres de familia podran reclamar a
nivel administrativo o en la via judicial, a través de un
proceso de amparo®®, cuando se vulnere el contenido de
este derecho, ya sea porque se condiciona la matricula de
sus hijos al pago de un derecho o cuota asociativa o se los
excluye de un programa de salud o alimentacién, donde
éstos se brinden, sin una justificacién razonable.

88 Kl amparo es un proceso constitucional que se encuentra regulado en
el inciso 2) del articulo 200° de la Constitucién y en el Cédigo Procesal
Constitucional, el cual puede ser interpuesto por una persona cuando por
accién u omisién cualquier autoridad, funcionario o persona vulnera o
amenaza sus derechos reconocidos por el Texto Constitucional, a excepcién
de los derechos protegidos por los procesos constitucionales de habeas
corpus y habeas data.
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SEGUNDA PARTE

El FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION
EN EL PERU

El financiamiento de la educacion publica en el Pert no
se encuentra unicamente en manos del Estado, estudios
previos® han puesto en evidencia que las familias de los
ninos, ninas y jévenes que acceden al sistema educativo
publico incurren en gastos que representan una proporcion
importante del total de recursos (estatales y familiares)
que se destinan al mantenimiento de la educacién. Es por
ello que en esta seccién del Informe, dedicada al analisis
del financiamiento de la educacién publica, se tiene en
cuenta no so6lo el gasto publico, sino también aquellos
gastos efectuados por las familias de los estudiantes, de
los cuales se tiene referencia tanto a partir de estudios
previos como de las quejas registradas por la Defensoria del
Pueblo con relacién a cobros que condicionan la matricula
de los alumnos/as.

El analisis revela que el Estado peruano tiene tareas
pendientes en relacion a la gratuidad y equidad de
la educacién publica, condiciones que se encuentran
garantizadas por un marco de tratados y leyes de alcance
tanto nacional como internacional. Para cumplir con estas
tareas, como veremos, resulta necesario, por un lado, que
seincremente la cantidad de recursos que el Estado destina
al sector educacion, y por otro lado, que se replantee la
asignacion del gasto publico en educacién, de modo que la
atencion a las zonas donde las condiciones de ensefianza
son mas precarias sea una prioridad.

8 Saavedra y Suarez, Op. cit. y PREAL — GRADE Op. cit.
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2.1. Gasto Publico en Educacion

En este apartado se presenta y analiza el esfuerzo financiero

que hace el Estado en el sector educacion en base a tres

indicadores tradicionalmente usados para este fin:

- El gasto pablico en educaciéon como proporcion del Gasto
Puablico Total

- El gasto publico en educacién como proporcion del
Producto Bruto Interno

- El gasto publico en educacién por alumno

Tomando como marco lo expuesto por Morduchowicz
(2004), se tiene que cada uno de estos tres indicadores
brinda una aproximaciéon distinta a la importancia
asignada al sector educaciéon desde el Estado. El primer
indicador da cuenta de qué parte de la totalidad de los
recursos fiscales se destinan a la educacién publica, esta
proporcién puede entenderse como la importancia relativa
del sector educacion dentro de las politicas encaradas por
el gobierno. El segundo resulta complementario al primero
en la medida que indica la proporcién que representa el
desembolso estatal con respecto a la riqueza generada
en nuestro pais. Finalmente, al relacionar el volumen
de matricula con el gasto publico en educacién, el tercer
indicador expresa cuanto se desembolsa en promedio por
cada alumno/a matriculado/a en el sistema®’.

9 Morduchowicz, Alejandro, Discusiones de la economia de la educacién,
Editorial Losada, Buenos Aires, 2004.

91 Cabe tener en cuenta que, de acuerdo a este mismo autor, no son
necesariamente los paises con un mayor gasto por alumno o los que tienen
los méas grandes presupuestos quienes hacen un mayor esfuerzo financiero,
pues estos indicadores -tradicionalmente empleados en este analisis- dejan
de lado aspectos (como la distribucién de la poblacién en el territorio, o la
distribucién de la misma por edades, entre otros) que es aconsejable tener
en cuenta al medir el esfuerzo financiero efectivo que un pais realiza en el
sector educativo.
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Antes de presentar estos indicadores, se debe tener en
consideracion que el destinar un mayor nivel de recursos
al sector educacién abre la posibilidad de ampliacién de la
cobertura y el mejoramiento de la calidad educativa, sin
que exista una relacién necesariamente directa entre un
mayor gasto estatal y el logro de una educaciéon universal
y de mejor calidad. La consecuciéon de estos objetivos
dependera no s6lo del nivel de recursos destinados al
sector, sino también de la forma en que esos recursos sean
administrados en el marco de las politicas educativas.

En esta linea, conviene tener en cuenta lo expuesto por
Andrade et al (2006)%2 en el estudio sobre las necesidades
de capacitaciéon de gestiéon educativa en ocho regiones
del pais. Estos autores dan cuenta de que el manejo
presupuestal continua siendo un proceso prioritariamente
administrativo: aun no encuentra procedimientos y
mecanismos efectivos para recoger la demanda; no siempre
logra ejecutar las actividades planeadas (como visitas de
monitoreo, por ejemplo); y cuyo estilo de gestién conserva
aun formas de trabajo aislado y altamente burocratizado.
Dichas caracteristicas, constituyen factores que deberan
ser tomados en cuenta si se desea tener una mejor
administracién de los recursos publicos destinados a la
educacion.

92 Andrade, Patricia; Carrillo, Sandra y Nakano, Teresa, Diagndstico de
necesidades de capacitacion en gestion educativa de los actores educativos
regionales y recomendaciones para el disefio de una oferta de capacitacion
pertinente a estas necesidades. Consejo Nacional de Educacién, Lima,
2006.
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2.1.1. El gasto publico en educacion con respecto al
gasto publico total

El Grafico N° 1 muestra que el gobierno del Pert destiné el
15.8% del total de sus gastos al sector educativo en el afio
2005, proporcion que al ser comparada con otros paises de
la regién y los de la Organizacién para la Cooperaciéon y
el Desarrollo Econémicos (OCDE)%, resulta relativamente
alta®. El Grafico N° 2 sefala por su parte que el gasto en
educaciéon como parte del gasto publico total ha venido
incrementandose ligeramente entre los afnos 1999 y 2005%.

Grafico N° 1
Gasto publico en educacién como porcentaje del
gasto publico total, para varios paises (2004-2005)
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Nota: Tomado de MINEDU (2007). El dato correspondiente
a Pert es referente al afio 2005, los datos del resto de paises
son del 2004, con excepcién de Paraguay, que corresponde al
afo 2003.

Fuente: Instituto de Estadistica de la UNESCO (2007),
Education Counts, Benchmarking Progress in 19 WEI
Countries, tablas 2.a.iy 2.c.

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pert.

98 La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos es una
organizacién internacional intergubernamental que retne a los paises mas
industrializados de economia de mercado. Esta organizacién agrupa a 30
diferentes paises de América del Norte, Europa y Asia.
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Grafico N° 2
Gasto publico en educacion como porcentaje
del gasto publico total (1999-2003)
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Nota: GPT = Gasto Publico Total. Los datos correspondientes
a los anos 1999 - 2003 fueron extraidos del documento de
MINEDU (2005), mientras que el referente al afio 2005 se
obtuvo del documento MINEDU (2007).

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas - Consulta
Amigable SIAF. Banco Central de Reserva del Pert - Series
Estadisticas en www.bcrp.gob.pe

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pert

Es importante sefialar aqui que el incremento del gasto
publico en educaciéon entre los afios 1999 y 2003 se debid
principalmente por el aumento de las remuneraciones
a los docentes. Entre esos anos la proporcién del gasto
publico en educacion destinada a locales, materiales
y equipos educativos (gastos de capital) se redujo en 7
puntos porcentuales (del 12.6% al 5.8% del gasto ptblico
en educacién), lo que en valores absolutos equivale a una
reduccion del gasto de capital de 623 a 307 millones de
nuevos soles (MINEDU, 2005). M4as aun, hacia el afio 2003

9 El Gasto Publico en Educacién se define como “el gasto en instituciones de
gestion educativa y crédito educativo —exceptuando pensiones y servicio de
la deuda-, financiado con recursos ptblicos provenientes de los gobiernos
central, regional y local. Esta definicién se ajusta a la utilizada a nivel
internacional” MINEDU Op. Cit., 2005, p. 82.

Los Graficos 1 y 2 fueron elaborados tomando informacién de MINEDU
(2005) y de Ministerio de Educacién — MINEDU, Oficina de Estadistica,
“Indicadores de la Educacién en el Perti 2006” En: http://escale.minedu.gob.
pel/escale/inicio.do?pagina=357 , Acceso web 11 diciembre de 2007.
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sé6lo la quinta parte del gasto adicional fue destinado a
bienes y servicios, otros gastos corrientes e inversiones,
tal como se muestra en el Grafico N° 3. En efecto, entre los
anos 1999 y 2005 los incrementos en los montos destinados
a la educacién publica fueron orientados hacia el rubro
de gastos corrientes — personal, mientras que el monto
destinado al rubro gastos de capital fue reducido (PREAL-
GRADE, 2006).
Grafico N° 3

Gasto publico en educacion,
por grupos de gasto (1999-2005)
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Nota: Tomado de PREAL — GRADE (2006)
Fuente: MINEDU - Unidad de Estadistica Educativa

Cabe tener en cuenta que esta no es una caracteristica
coyuntural de la asignacién del gasto educativo. Si
revisamos la evolucién del gasto publico en educacién en
anos anteriores a 1999 encontramos que la proporcion de
los gastos de capital exhibié una tendencia creciente entre
los afios 1990 y 1995, explicada principalmente por la
inversion en infraestructura llevada a cabo por el gobierno;
sin embargo, luego del ano 1995 esta proporcién disminuye,
masnteniendose casi constante entre los anos 1996 hasta
finales de la década. Es decir, los relativamente bajos
niveles de inversién estatal en infraestructura y equipos
educativos no son un tema nuevo en el financiamiento de la
educacion publica, tal como se muestra en el Grafico N° 4:
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Grafico N° 4
Composicion porcentual del

gasto publico en educacién
(1990-2000)
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Nota: Tomado de Saavedra y Suirez (2002). Los datos
corresponden al gasto total en educacién (todos los niveles).
Fuente: Base de Calendarios Compromisos 1990-1996,
estimaciones Ministerio y presupuestos publicos ejecutados
1997-2000.

De acuerdo a los dltimos datos disponibles®, el nivel del
gasto de capital en el sector educacién se ha incrementado
en los ultimos afos, elevandose de 336 a 734 millones de
nuevos soles corrientes entre los anos 2001 y 2006. Pese
a este esfuerzo, la proporcion que los gastos de capital
representan con respecto al total del gasto publico en
educacién contintia siendo relativamente bajo (9.22%
en el ano 2006). Mas aun, esta situacién se mantiene si
el calculo se realiza tomando en cuenta no sélo el gasto
en educacién procedente del Estado, sino también el de
fuentes privadas?’. En efecto, la proporcion de los recursos
(publicos y privados) destinados a la educacién que se

9% MINEDU, Op. Cit., Acceso web 11 de diciembre 2007.

97 El gasto privado comprende el gasto de los hogares en los rubros de matricula
y pensiones asi como las donaciones de empresas dirigidas a instituciones
educativas.
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asigna al rubro de gastos de capital fue de 5.2% en el afno
2006%,

Asimismo, es importante recalcar que la relativamente
baja inversion en el rubro de gasto de capital se traduce, por
un lado, en la falta de acceso a los servicios basicos en las
escuelas publicas del pais: el 39.8% no cuentan con servicio
de agua, el 67.5% no tienen desagiie y el 57% no cuenta con
servicio de energia eléctrica®; y por otro lado, en que casi
en la mitad de las escuelas publicas, la infraestructura
no se encuentra en buen estado (ver Grafico N° 5). M4s
aun, la proporciéon de locales escolares publicos que no
se encuentran en buen estado es mas comun entre las
escuelas ubicadas en zonas pobres o pobres extremas (60%
y 64% respectivamente) que entre aquellas localizadas en
areas no pobres (49%)00,

Grafico N° 5
Condiciones de la infraestructura
de las escuelas publicas (2005)
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Nota: Tomado de Vexler (2006)'°' . Incluye el
total de locales educativos publicos.
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pera

9% Estos datos fueron tomados del documento MINEDU, Op. cit. Acceso web 11
de diciembre 2007.

9 Vigo, Gladys y Nakano, Teresa, Op. cit., p. 91.

100 Estos datos fueron tomados MINEDU. Op. cit. Acceso web 11 de diciembre
2007.
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Ante estos resultados con respecto a la distribucién del
gasto educativo por rubros, se tiene que sibien el servicio de
educacién es mano de obra intensival'® y es esperable que
la mayor proporcion de los gastos en educacion se destinen
al pago de salarios de los docentes, resulta innegable que
la disminucién del monto destinado a locales, materiales
y equipos obstaculiza el mantenimiento y mejora de
las condiciones fisicas de las escuelas, sobre todo las de
las mas pobres. Esto, inevitablemente se traduce en la
reproduccién y aumento de las brechas entre las escuelas
del sistema educativo publico, es decir, en la perpetuacion
de la inequidad al interior de la educacién publica.

De esto da cuenta el Proyecto Educativo Nacional -PEN-,
que en su segundo resultado afirma que: “la racionalidad
actual de la elaboracion de presupuestos educativos estd
dirigida a la conservacion del injusto y deficiente estado de
cosas: se privilegia el pago de las planillas y se descuida
la asignacion de mayores fondos para invertir en calidad
educativa'®; se mantiene una estructura de gastos y
asignaciones que no toma en cuenta las inequidades
persistentes entre distintas regiones, localidades y escuelas

101 Vexler, Idel (2006). “Informe sobre la educacién peruana: situacién y
perspectivas”. Ministerio de Educacion.

192 De acuerdo a la teoria econdémica, se tiene que para producir cualquier
bien o servicio, se requiere tanto de capital (infraestructura y equipos),
como de mano de obra (trabajadores), estos dos elementos se denominan
factores de produccion. La educacién, en comparacion con otros servicios
o bienes, emplea en su produccién mas mano de obra que capital, por ello,
es considerado un servicio mano de obra intensiva. Para mayor detalle, ver
Nicholson, Water, Teoria Macroeconémica. Principios Bdsicosy Aplicaciones.
McGraw-Hill, 1997.

193 Cabe recordar aqui que de acuerdo al articulo 13 de la Ley General de
Educacién, los factores que interactiian para el logro de la calidad son:
“infraestructura, equipamiento, servicios y materiales educativos adecuados
a las exigencias técnico-pedagodgicas de cada lugar y a las que planea el
mundo contemporaneo”
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y, por lo tanto, no se apunta a atenuarlas o corregirlas; se
conserva una proyeccion de inversion y gastos indiferente
a la mision de incorporar aquellos que no son atendidos o
que son muy precariamente atendidos por el sistema’’*”

En general, los resultados presentados hasta aqui revelan
que en el Peru el gasto publico destinado a la educacion
con respecto al gasto publico total resulta ser uno de
los mas altos en la regién, sin embargo, la cantidad de
recursos en el que ésta proporcién se traduce no resulta
ser suficiente para que el Estado peruano responda a los
requerimientos que supone contar con una educaciéon con
calidad y equidad. En ese sentido, se obtaculiza el logro
de una educacién primaria de calidad para todos los nifos
y ninas hacia el ano 2015, tal como se establece en los
Objetivos de Desarrollo del Milenio y del Plan Nacional
de Educacién para Todos!'®. En esta linea, el Comité de
Derechos Econémicos, Socialesy Culturales delas Naciones
Unidas recomienda reiteradamente en los informes
correspondientes a los afnos 1997 y 2006, el incremento de
los recursos publicos destinados a educacion:

104 Ministerio de Educaciéon — MINEDU, Consejo Nacional de Educacién,
Proyecto Educativo Nacional al 2021: La educacion que queremos para el
Perti, Resultado N° 2, Objetivo estratégico N° 4, 2007, p. 106.

195 Por un lado, entre los Objetivos de Desarrollo del Milenio se tiene como
meta asegurar para el afio 2015 que los nifios y nifias de todo el mundo
terminen un ciclo completo de ensefianza primaria. Por otro lado, los tres
primeros Objetivos Estratégicos del Plan Nacional de Educaciéon para
Todos son: (1) Extender y mejorar la proteccién y educacién integrales
de la primera infancia, especialmente para los nifios més vulnerables y
desfavorecidos; (2) Velar por que antes del afio 2015 todos los nifios, sobre
todo las nifias y los nifios que se encuentran en situaciones dificiles, y los
pertenecientes a minorias étnicas, tengan acceso a una ensefianza primaria
gratuita y obligatoria de buena calidad, y la terminen; y (3) Velar porque
sean atendidas las necesidades de aprendizaje de todos lo jévenes y adultos
mediante el acceso equitativo a un aprendizaje adecuado y a programas de
preparacién para la vida activa.
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- “El Comité recomienda que el Gobierno del Peru
aumente sus inversiones en la educacion. El1 Comité
recuerda a este respecto la obligacién del Estado Parte
de garantizar la educacion obligatoria y gratuita a
todos los nifios en el Per1, con el fin de reducir la tasa
de analfabetismo” (Observaciones finales del Comité de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales: Perd; Ano
1997, Articulo 37)

- “El Comité recomienda al Estado Parte: Que insista en
la calidad de la ensefianza y acelere el aumento de los
recursos destinados a la educacién, y mejor asignados,
en el presupuesto nacional;... que redoble sus esfuerzos
para aliviar a las familias de los gastos suplementarios
y ocultos de la escolarizacién” (Observaciones finales del
Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales:
Pert; Afio 2006, Articulo 61, incisos a y ).

2.1.2. El gasto publico en educaciéon con respecto al
Producto Bruto Interno (PBI)

Tal como se aprecia en el Grafico N° 6, la proporcion del
gasto publico en educacion con respecto al PBI sugiere que
el esfuerzo publico destinado a la educacién en nuestro
pais es escaso, en comparacién con otros paises de la
region y con los paises integrantes de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE).
Mas aun, el Grafico N° 7 se aprecia que esta proporcion se
ha mantenido practicamente estable entre los anos 1999 y
2006, oscilando alrededor del 2.7 por ciento!,

106 Aparentemente tendriamos entonces una contradicciéon: mientras que el
primer indicador analizado sugiere un esfuerzo financiero relativamente
alto de nuestro pais en comparacién con el resto de paises de la region, el
segundo indica todo lo contrario. Aqui se debe tener presente lo sefialado
anteriormente, estos indicadores resultan complementarios y revelan cada
uno una aproximacién distinta al esfuerzo financiero del Estado en el sector
educativo. Asi, de acuerdo al MINEDU (2005), esta aparente contradiccién
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se explica en dltima instancia por la relativamente baja presién tributaria
de nuestro pais, que determinaria que el tamafio del gasto publico total
respecto del PBI en Peru resulte menor en comparacién con otros paises de

Defensoria del Pueblo

Grafico N° 6
Gasto publico en educacion como porcentaje
del PBI para varios paises (2004)
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Nota: Tomado de PREAL — GRADE (2006).

Fuente: UNESCO (2006). Education Counts. World Education
Indicators. Unesco Institute for Statistics.

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Perta

Grafico N° 7
Gasto publico en educacion como porcentaje
del Producto Bruno Interno (PBI) (1999-2003)
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Nota: Los datos correspondientes a los afios 1999 - 2003 fueron
extraidos del documento de MINEDU (2005), mientras que los
referentes a los afios 2004-2006, corresponden al documento
MINEDU (2007).

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas - Consulta
Amigable- Sistema Integrado de Administracién Financiera
del Sector Publico (SIAF-SP). Banco Central de Reserva del
Pert - Series Estadisticas en www.bcrp.gob.pe

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru

la regidn.
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Sibien durante el periodo de referencia del grafico anterior
la economia del pais se encuentra en crecimiento, lo que
implica que el volumen de recursos destinados al sector se
haincrementado!”, el mantenimiento de esta proporcién en
ese nivel representa, no sélo un esfuerzo insuficiente para
la consecucién de las metas y recomendaciones expuestas
en el apartado anterior, sino también un incumplimiento
de lo establecido en el Acuerdo Nacional del afio 2001. De
acuerdo a éste, el Estado deberia efectuar incrementos
progresivos en la proporcién del gasto publico en educacion
a razon de 0.25 por ciento del PBI anualmente, hasta
lograr que esta proporcién sea equivalente al 6 por ciento
en el ano 2011'%, En la medida en que estos incrementos
no se han llevado a cabo, la proporcion del gasto publico en
educaciéon con respecto al PBI se encuentra en la practica
en el punto de partida correspondiente al ano 2001.

2.1.3. El gasto publico por alumno

En los siguientes graficos damos cuenta de la evolucién
del gasto por alumno en las ultimas décadas. Tal como
sefialan Saavedra y Suérez (2002), el gasto por alumno
ha tenido una tendencia decreciente entre los afos 1970
y 2000. Estos autores afirman que luego de que en los
primeros 5 anos de la década de los afnos setenta se gastara
en promedio 399 délares por alumno'®®, entre 1976 y 1986

107 De acuerdo al MINEDU (2005) en el afio 1999 el Gasto Publico en Educacién
fue de 4,920 millones de nuevos soles, mientras que en el afio 2001 fue de
6,040 millones de nuevos soles.

108 Punto de acuerdo (i) en la Duodécima Politica de Estado: Acceso Universal
a una Educacién Puablica, Gratuita y de Calidad y Promocién y Defensa de
la Cultura y el Deporte.

199 T0s autores sefialan que la serie del gasto por alumno fue deflactada a nuevos
soles constantes del ano 2000, utilizando el Indice de Precios Geométrico,
y luego fue convertida a ddlares a un tipo de cambio equivalente a 3.503
nuevos soles por délar.
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esta cifra borded los 255 ddlares. El nivel minimo se dio en
1990, ano en que el gasto por alumno promedio cay6 a los
162 ddlares. La disminucién del gasto por alumno durante
estos anos se explica por el incremento sostenido del niimero
de matriculas acompanado por una tendencia decreciente
del volumen de recursos que el Estado destinaba al sector
educacién (ver Grafico N° 8).

De acuerdo a los mismos autores, los primeros afos de
los noventa representan un punto de inflexién en esta
tendencia, pues si bien los incrementos de alumnos
y alumnas en el sector se mantuvieron, éstos fueron
menores que los incrementos registrados en el gasto
estatal en educacién a lo largo de la década de los noventa.
Asi, hacia el ano 2000, el gasto promedio por alumno fue
de 278 ddlares, monto que sin embargo no se equipara al
registrado al inicio de los anos setenta y que antes bien
resulta similar al del afno 1981.

Grafico N° 8
Gasto publico por alumno en Educacion
(1970-2000)
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Nota: Tomado de Saavedra y Suérez (2002)
Fuente: Estadisticas Basicas 1998-2000 y estimaciones
del Ministerio de Educacién.
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Durante los anos 2000 a 2005, tal como era de esperarse,
en vista de los incrementos del gasto publico en educacién
senalados en las secciones anteriores, el gasto por alumno
continuéincrementindose (ver Grafico N°9). Por otra parte,
en el Grafico N° 10 se aprecia el valor de este indicador
para los diferentes niveles que cubre el Estado. El gasto
promedio por alumno se incrementa a medida que pasamos
de un nivel a otro en la estructura del sistema educativo,
con lo que el estimado para la educacién superior resulta
ser el mas elevado, representando el doble de lo que en
promedio el Estado invierte en cada alumno/a matriculado/
a en una escuela secundaria. La educacién secundaria, a
su vez, resulta ser la que recibe un mayor gasto por alumno
entre los tres niveles de la educacion basica.

Grafico N° 9
Gasto Publico en Educaciéon por alumno
(1999-2005)
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Nota: Tomado de PREAL — GRADE (2006). El gasto
publico por alumno presentado sélo considera el gasto en
los programas de educacién inicial, primaria, secundaria y
superior.

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas- Sistema
Integrado de Administracién Financiera del Sector Publico
(SIAF-SP), paginas web del Banco Central de Reserva del
Pert y el Instituto Nacional de Estadistica e Informéatica.
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Perta
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Grafico N° 10
Gasto publico en educacion por alumno,
segun nivel educativo (2005)
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Nota: Tomado de PREAL — GRADE (2006)

La cifra correspondiente a educaciéon superior incluye la
universitaria (S/. 1979) y la no universitaria (S/. 1401).
Fuente: Sistema Integrado de Administracién Financiera
del Sector Ptblico (SIAF-SP), pagina web del Ministerio de
Economia y Finanzas; Estadistica basica 1998- 2005, pagina
web del Ministerio de Educacién; y Asamblea Nacional de
Rectores.

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pert

De acuerdo al documento del MINEDU (2007), en el afio
2006 el gasto publico por alumno correspondiente al nivel
primaria es igual a S/. 927 (nuevos soles corrientes), es
decir, se ha registrado un incremento con respecto al aino
20051°, Cabe senalar, que si al hacer el calculo del gasto
por alumno en el nivel primaria se consideran no sélo los
recursos publicos sino también los privados, este indicador
asciende a 479 doélares PPA,

Por ultimo, tomando como referencia lo expuesto por
Morduchowicz (2004) con respecto a la necesidad de la

110 Tos niveles del gasto por alumno referentes a los afios 2005 y 2006 fueron
extraidos del documento MINEDU (2007).

11 PPA: Paridad de poder adquisitivo, tipo de cambio que iguala el poder de
compra de diferentes monedas en los paises correspondientes a una canasta
de bienes determinada. El cdlculo emplea como unidad monetaria de base
el délar de los Estados Unidos.
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interpretaciéon de este indicador en términos relativos
a otras magnitudes de gasto por alumno, el Grafico
N° 11 muestra los diferentes gastos por alumno para
diferentes paises de la regién. Las interpretaciones
derivadas de estas estimaciones deben ser tomadas
con extrema cautela, sobre todo al asociar la calidad
de la educacién impartida al gasto por alumno. Tal
como lo afirman Morduchowicz (2004) y el MINEDU
(2005), el gasto por alumno resume la asignacién de
recursos en el sector independientemente de los precios
de los insumos, remuneraciones, la dispersion de la
poblacién''?, la eficiencia en la ejecucion del gasto, la
eficiencia educativa interna, entre otras modalidades de
prestacion del servicio educativo; elementos que pueden
explicar las brechas observadas entre los paises.

Grafico N° 11
Gasto estatal por alumno para varios
paises de América Latina (2001)
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Nota: Tomado de Minedu (2005). El tipo de cambio de paridad
del poder adquisitivo es empleado en las estimaciones del
indicador en diferentes paises porque permite establecer una
base homogénea en la comparacién del poder de compra de
distintas monedas.

Fuente: OCDE. Anexo 3 de las notas en www.oecd.org/edu/
eag2004.

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pert.

112 No resulta extrafio que de acuerdo a esta medida los paises que mas se
esforzarian sean los de menor cantidad de habitantes y mayores recursos
per capita.
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Resulta importante tener presente ademas que el gasto
por alumno sélo vincula la inversion en el sector educacion
con la demanda efectiva que tiene el sistema (ntimero de
alumnos y alumnas matriculados), sin tomar en cuenta
la demanda potencial de la educacién (Morduchowicz,
2004). Es pertinente tener esto en consideracién sobre
todo para los niveles de educacién inicial y secundaria
de la educacién basica, que se encuentran aun lejos de la
cobertura universal''3,

A partir de lo expuesto en los parrafos anteriores, se
concluye que la ampliacion de la educacidon basica, la
garantia de la gratuidad de la ensenanza y el mejoramiento
de la calidad educativa requieren indudablemente de
mayores niveles de inversion por parte del Estado en el
sector educacién, pues los niveles registrados hasta hoy
resultan serinsuficientes paralograr que el Estado peruano
cumpla con los compromisos adquiridos y recomendaciones
otorgadas tanto a nivel nacional como internacional. De
forma particular, tomando en cuenta lo expuesto por el
PEN, se encuentra que el analisis del gasto por alumno
a nivel regional pone en evidencia importantes niveles de
inequidad en este indicador!''*. En efecto, en Moquegua -
region a la que corresponde el mayor gasto por alumno- a
cada nifo/a matriculado/a en la educacion primaria publica
se le asigna en promedio el doble de recursos asignados a
regiones como Cusco, Huancavelica o Huanuco, a pesar de
que en estas tres ultimas regiones se encuentra una mayor

13 De acuerdo al MINEDU (2005) la proporcién de nifios en edad de asistir
a una escuela de nivel inicial que de hecho lo hacen es 62 por ciento; esta
misma proporcién en nifios y jévenes en edad de asistir a una escuela de
nivel secundario es 86 por ciento.

114 Ministerio de Educacién — MINEDU, Consejo Nacional de Educacién, Op.
cit., Objetivo estratégico N° 4, p. 96.

106



Gratuidad en las escuelas publicas: un compromiso pendiente

incidencia de pobreza y un menor Indice de Desarrollo
Humano'*®.

2.2. El gasto de las familias en la educacion publica

En la seccion anterior se mostr6 que los recursos que
el Estado destina al sector educativo son menores a los
requeridos, en el marco de convenios de alcance nacional
e internacional. A partir de lo encontrado en estudios
previos, la presente seccidon pondra en evidencia que
los bajos niveles de inversion en el sector educativo por
parte del Estado son complementados con sistematicos
desembolsos por parte de las familias.

Saavedra y Sudrez (2002) sefalan que en el Perud la
participacion de las familias en el financiamiento de la
educacion de sus hijos es un fenémeno que parece haberse
agudizado en la década de los anos 90. Este incremento
del gasto de las familias puede explicarse por la tendencia
decreciente del gasto publico por alumno entre los anos
1970 y 2000 (Grafico N° 8). Para este periodo, mientras
el nimero de alumnos y alumnas en el sistema educativo
iba en aumento sostenido, el volumen de recursos que
el Estado destinaba al sector educacion no resultaba
suficiente para responder el incremento de la matricula, ni
financiar todas las necesidades de las escuelas. Este hecho
se tradujo en una sistematica reduccién del gasto promedio
por alumno. Dado que los recursos publicos que llegaban

115 K] gasto por alumno corresponde al afio 2006 y fue extraido de MINEDU
(acceso web 11 de diciembre de 2007). Para consultar los datos de incidencia
de pobreza, ver el Mapa de Pobreza (2001) del Ministerio de Economia y
Finanzas. Los datos correspondientes al Indice de Desarrollo Humano se
encuentran en el documento del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo — PNUD “Informe sobre Desarrollo Humano Perd 2006: Hacia
una descentralizacién con ciudadania”, 2006.
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a las escuelas eran en la practica cada vez mas bajos, los
autores postulan la hipétesis de que las contribuciones
del Estado a los diferentes centros educativos habrian
pasado por debajo de un umbral luego del cual una escuela
simplemente no puede operar. Los padres se habrian visto
entonces obligados a cubrir el diferencial entre dicho
umbral de gasto y la contribuciéon que en efecto el Estado
realizaba, con el fin de que la escuela donde sus hijos e
hijas recibian educacién continte operando.

De este modo, para que las escuelas continlien en
funcionamiento requieren de la contribucion de los padres
de familia. Ante esto, cabe traer a colacién lo expuesto por
el PEN con respecto a los aportes de las familias en los
aspectos materiales y econémicos para el funcionamientode
las escuelas, los cuales en la practica acaban sustituyendo
la no presencia del Estado, situacién que ha “debilitado la
participacion de los padres de familia en el aprendizaje de
sus hijos/as asi como en la gestion escolar”'.

Saavedra y Suarez estiman!'’” que para el ano 2000 las
familias con hijos matriculados en escuelas primarias
publicas gastaron 242 millones de ddlares, cifra que sélo
es ligeramente superior a la del ano 1997. Este gasto
equivalia al 0,45% del PBI e implicaba un gasto familiar
promedio de 44,5 dblares anuales por alumno. Saavedra
y Suarez comparan estos gastos con los de las familias
que tienen a sus hijos matriculados en escuelas primarias
privadas, senalando que el gasto total de estas familias fue

116 Ministerio de Educacion — MINEDU, Consejo Nacional de Educacién, Op.
cit., p. 31

17 Las estimaciones relacionadas al gasto familiar tienen las siguientes
fuentes: Estadistica Béasica 1997 y Estadistica Bédsica 2000 provenientes
de la Unidad de Estadistica Educativa del Ministerio de Educacién; y las
ENNIV 1997 y 2000 (Cudnto S.A.)
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de 319 millones de délares, lo cual representoé el 0,59% del
PBI y un gasto promedio de 572 délares por alumno. En
el caso de las familias con hijos en escuelas secundarias,
el gasto total de aquellas que tienen hijos en escuelas
publicas ascendia a 185 millones de délares y el gasto por
alumno en promedio fue de 94 ddlares, casi la sexta parte
del gasto por alumno de las familias con hijos en el sistema
privado.

Para el ano 2000, a partir de dividir los gastos totales,
es decir tanto el proveniente del Estado como aquel
desembolsado por las familias, entre el nimero de alumnos
y alumnas en el sistema educativo, Saavedra y Sudarez
(2002) estiman para el caso de la primaria publica que el
gasto promedio por cada alumno/a es de 200 délares, de los
cuales las familias aportaron el 32 por ciento. En el caso
de los alumnos de escuelas secundarias publicas, el gasto
promedio fue de de 285 délares, de los que las familias
aportaron el 33 por ciento. En este contexto, dado que la
educacion publica no se encuentra financiada inicamente
por el Estado, sino también -y en una proporcién
importante- por las familias, en la practica y a diferencia
de lo estipulado en el articulo 4° de la Ley General de
Educacion''®, la ensefianza en las escuelas publicas tanto
primarias como secundarias dista de ser gratuita.

118 Articulo 4° de la Ley General de Educacién.- Gratuidad de la educacién:
“La educacion es un servicio publico; cuando lo provee el Estado es gratuita
en todos sus niveles y modalidades, de acuerdo con lo establecido en la
Constitucion Politica y en la presente ley. En la educacion inicial y primaria
se complementa obligatoriamente con programas de alimentacion, salud y
entrega de materiales educativos”.
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2.2.1. Desigualdad en los niveles de gasto de las
familias

Basandose en el gasto que las familias realizan en la
educacion de sus hijos/as por quintil de ingreso y asumiendo
que el gasto estatal es igual para todos los alumnos,
estos autores presentan una aproximaciéon gruesa de la
inequidad en el gasto total por alumno al interior de la
educacién publica. Los autores senalan que esta es una
aproximacion gruesa de la inequidad, en la medida en
que en la practica el gasto por alumno no se distribuye
igualmente en las diferentes regiones o escuelas del pais.
De hecho, como senaldbamos en parrafos anteriores, el
PEN da cuenta de esto, senalando que “las regiones con
mads poblacién rural empobrecida... (contintian) siendo
(las) menos favorecidas a la hora de recibir recursos para
la educacién”?,

Los quintiles de ingreso a los que se refieren los autores
se obtienen mediante dos pasos: ordenando a las familias
en orden ascendente de acuerdo a su nivel de ingresos, y
dividiendo luego a las familias en 5 grupos integrados por
el mismo numero de familias. Por ejemplo, si se tuviese en
total 50 familias y las ordenamos en orden ascendente de
acuerdo a sus ingresos, en el primer grupo se encontraran las
10 primeras familias que constituyen el quintil de ingresos
mas pobre, y en el quinto y ultimo grupo se tendra a las 10
familias que conforman el quintil de ingresos mas rico.

Al calcular el gasto promedio que las familias realizan en
educar a sus hijos e hijas para cada uno de estos cinco

119 Ministerio de Educacién — MINEDU, Consejo Nacional de Educacién, Op.
cit., Objetivo estratégico N° 4, p. 95.
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grupos que son los quintiles de ingreso del hogar y sumar
estos montos al que desembolsa el Estado (asumiendo
que el gasto estatal es igual para todos los alumnos),
se pone en evidencia la inequidad del gasto total por
alumno en la educacion publica, en tanto los alumnos y
alumnas pertenecientes a los hogares mas ricos resultan
ser destinatarios de un mayor nivel de recursos en
comparacion con aquellos y aquellas provenientes de
hogares mas pobres. Los autores sefialan que para el caso
de la primaria, un alumno perteneciente a los hogares
del quintil méas rico y que accede a la educacién publica
recibe (entre los aportes familiares y los del Estado) 326
ddlares, cifra que resulta ser 96% mas de lo que recibe un
alumno del quintil mas pobre. En el caso de la secundaria,
este monto es de 374 ddlares, que representa un 53% mas
de lo que —en promedio- recibe un alumno en el quintil
mas pobre. Saavedra y Suarez resaltan ademas que
estas diferencias se encuentran subestimadas ya que el
gasto del Estado que llega a los quintiles mas pobres en
la practica es menor que aquel que llega a los quintiles
menos pobres.

Pero la inequidad del gasto en educacién publica va mas
alla. De acuerdo a lo estimado por los autores, no es sélo
el monto destinado a la educacion publica por alumno/a
(constituido por los aportes familiares y los del Estado) lo
que varia de acuerdo al quintil de ingresos de las familias,
sino también el monto que aportan las familias y lo que
éste representa en relacién con el ingreso total del hogar.
Aquellas familias pertenecientes al quintil mas pobre
gastan 39 ddélares al ano, lo que equivale a 4.3 ddlares
mensuales (considerando los meses en que asisten a la
escuela); en cambio, en las familias del quintil mas rico
el gasto es de 181 ddlares, lo que representa 20 dodlares al
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mes. Pero, aunque el gasto de las familias mas pobres es
menor que el de las familias de los quintiles mas ricos, la
proporcién que este monto representa con respecto al total
de sus gastos es mayor que la observada en las familias de
mayores recursos. Asi, las familias mas pobres en promedio
destinan el 5.2% de su gasto total a la educacién de sus
hijos e hijas, mientras que en las familias del quintil mas
rico este porcentaje disminuye a 3.5%.

Esto revela entonces que la inequidad en el gasto total
por alumno al interior de la educacion publica tiene dos
componentes: por un lado, entre las familias mas pobres
lo invertido en la educacién de sus hijos les significa (si
bien ligeramente) un mayor esfuerzo o proporcién de sus
ingresos, en comparaciéon con las familias de mayores
recursos; y por otro lado, dados sus menores niveles de
ingresos, el monto que destinan para la educacion de sus
hijos resulta ser casi la mitad de aquel que en promedio
desembolsan las familias del quintil mas rico.

2.2.2. Distribucion del gasto de las familias en
educacion

En cuanto a los rubros mas sobresalientes en los que se
distribuye el gasto de las familias, Saavedra y Suarez
senalan, en primer lugar, que las familias destinan una
mayor proporcion de este gasto a libros, textos y utiles; esto,
independientemente del nivel socioeconémico del hogar.
Un analisis mas desagregado revela que, en promedio,
los hogares pertenecientes al quintil mas pobre destinan
el 44.5 por ciento del gasto en educacién a este rubro,
mientras que entre los hogares mas ricos este porcentaje
disminuye a 38.1 por ciento. En segundo lugar, en todos los
quintiles, alrededor de la cuarta parte del gasto se destina

112



Gratuidad en las escuelas ptublicas: un compromiso pendiente

a uniformes. Finalmente, en tercer lugar se ubica el gasto
en refrigerio y transporte, que es porcentualmente mayor
en los quintiles més ricos (Saavedra y Sudrez, 2002).

El informe PREAL-GRADE (2006) complementa lo
expuesto anteriormente, presentando estimaciones
actualizadas del gasto en educaciéon que las familias
realizan, empleando datos correspondientes al afio 20041%,
De acuerdo a este informe el mayor gasto de las familias se
da en utiles escolares!?’; en el segundo lugar se encuentra
el gasto en uniformes al que se destinan 27 nuevos soles
anuales en promedio; y en tercer lugar, el calzado, con 22
nuevos soles.

Anéalogamente, en este documento se realizan las
estimaciones del gasto realizado por las familias de
acuerdo a diferentes niveles socioeconémicos. Sin embargo,
a diferencia de Saavedra y Sudrez (2002) en el informe
de PREAL-GRADE (2006) se emplean dos variables para
determinar el nivel socioecondémico de las familias: el
quintil del gasto per capita del hogar'?? y la condicién de
pobreza del mismo. Los resultados encontrados resultan
ir en la misma linea de los de Saavedra y Suarez en la
medida en que se encuentra que el gasto de las familias
en educacién publica dista de ser menor y se encuentra
diferenciado segun el nivel socioeconémico de los hogares.

120 Las estimaciones tienen como fuente la Encuesta Nacional de Hogares
ENAHO 2004.

121 A diferencia del estudio de Saavedra y Suarez, el rubro “Utiles” se encuentra
separado del rubro “Libros y textos escolares”, cuyo gasto resulta muy
pequeno.

122 E] gasto per capita del hogar es el gasto total del hogar dividido entre el
numero de miembros.
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En primer lugar, el monto de recursos que destinan las
familias provenientes de diferentes niveles socioeconémicos
a la educacién publica es muy heterogéneo, siendo las
familias de mayores recursos las que contribuyen con
mas dinero: “el diferencial refleja principalmente una
disponibilidad distinta de utiles escolares, lo cual puede
afectar las oportunidades de aprendizaje. Ello sugiere
que en la escuela publica no todos tienen las mismas
oportunidades” (PREAL-GRADE 2006, p. 21).

El Grafico N° 12 pone en evidencia esta situaciéon. A
nivel nacional, en la educacién primaria el gasto familiar
promedio en educacion publica para los no pobres es de 197
nuevos soles, mientras que para los pobres no extremos
este monto disminuye a 116 y en los pobres extremos a 60
nuevos soles. Para el caso de secundaria los montos son de
231 nuevos soles para los no pobres; 157 para los pobres no
extremos; y 110 para los pobres extremos (PREAL-GRADE
2006). Nétese ademés que, asi como el gasto estatal por
alumno iba incrementandose a medida que ascendia el
nivel de ensefianza, lo mismo sucede con el gasto familiar
por alumno en la educaciéon publica.

El transito de la educacion primaria a la secundaria resulta,
independientemente del nivel socioeconémico del hogar, un
incremento importante en el gasto en el que incurren las
familias. Sin embargo, este incremento significa un mayor
esfuerzo para las familias mas pobres en comparacién con
aquellas no pobres. Un nifio o nifia que acude a una escuela
primaria representa, en promedio, para una familia pobre
extrema un gasto de 60 soles anuales; una vez que el
nifno entre a la escuela secundaria, la familia tendra que
casi duplicar sus esfuerzos financieros para llegar a los
110 soles que en promedio se desembolsan cada ano por
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cada nino/a matriculado/a en una escuela de ese nivel.
Si bien entre las familias no pobres también existe un
incremento en el gasto promedio por alumno al pasar del
nivel primario al secundario, dicho incremento representa
un monto diferencial mucho menor que el observado entre
las familias pobres extremas (de 197 a 231 nuevos soles
anuales).

Dados los mayores niveles de ingresos entre las familias no
pobres, es de suponer que el esfuerzo que este incremento
representaes menor que el quedebera enfrentarlasfamilias
pobres extremas. Esta inequidad, indudablemente, debe
ser resuelta a fin de alcanzar el Objetivo Estratégico 1 del
Proyecto Educativo Nacional al 2021: Oportunidades y
resultados educativos de igual calidad para todos; y a fin
de cumplir con el Objetivo 2 del Plan de Educacién Para
Todos, que se senal6 en lineas arriba.

Grafico N° 12
Gasto familiar promedio por alumno en
educacion publica, por niveles educativos y
condicion de pobreza (2004)
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Nota: Tomado de PREAL-GRADE (2006)
Fuente: Encuesta Nacional de Hogares ENAHO 2004.
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru
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En segundo lugar, los hogares pobres, en comparacion
con aquellos con mas recursos monetarios, destinan una
mayor proporciéon de su gasto per capita a la educacion.
Mientras que entre las familias pertenecientes al quintil
mads pobre (las de menor gasto per capita por hogar) el
gasto en educacion representa un 7.9 por ciento del gasto
per capita del hogar, entre las familias mas ricas esta
proporcion se reduce al 5 por ciento.

Asi, en la misma linea de lo encontrado por Saavedra
y Suéarez para el ano 2000, el documento de PREAL,
GRADE (2006) reitera que para el afio 2004 los gastos en
educacién resultan ser inequitativos entre los diferentes
hogares por dos razones: (1) representan para los mas
pobres un esfuerzo mayor (una mayor proporcién de los
gastos), que se traduce -dado que tienen menores recursos
monetarios- (2) en un monto menor en comparacién con el
desembolsado por las familias mas ricas.

De otro lado, y quizas como reflejo del aumento de las
contribuciones del Estado durante los ultimos anos, el
informe estima que las familias contribuyen con alrededor
del 15% del gasto total (compuesto por los gastos de las
familias y los del Estado) por alumno en educacién inicial,
primaria y secundaria en escuelas publicas.

Es importante subrayar aqui que la proporciéon del gasto
de las familias con respecto al gasto total por alumno
estimado por Saavedra y Sudrez (equivalente al 32 por
ciento) y aquella estimada en el informe PREAL, GRADE
(15 por ciento) no son en estricto comparables. Esto porque
sibien la metodologia empleada en ambos documentos para
estimar el gasto de las familias en la educacién publica es
similar, las fuentes a partir de las cuales se realizaron las
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estimaciones revelan importantes diferencias que deben
ser tomadas en cuenta. A pesar de que estos resultados no
puedan interpretarse como una disminucion de 17 puntos
porcentuales (del 32 al 15 por ciento) en la proporcién que
los desembolsos de las familias representan con respecto
del gasto total en educacién publica (compuesta por
aportes estatales y familiares), en definitiva si sugieren
que dicha proporcion se ha reducido entre los afios 2000 y
el 2004. Mas aun teniendo en cuenta que el gasto estatal
por alumno se ha incrementado entre los afios 1999 y 2005
(ver Grafico 9).

Ante esto, cabe traer a colacién lo expuesto por Feldfeber
y Saforcada (2005)'2%. Estas autoras, subrayan que la
mercantilizacion y la focalizaciéon de la educacion estan
presentes en los compromisos acordados por los Jefes
de Estado en el marco de las Cumbres de las Américas,
las cuales constituyen un proceso en el que se expresan
diferentes tendencias politicas que marcaron el rumbo de
los 1990. En este marco, la educacion publica es discutida
desde un enfoque econdmico, entendiéndose no como un
derecho fundamental, sino como un bien que se adquiere
en un mercado regional. Asi, la actuacién del Estado acaba
por limitarse a un rol subsidiario, priorizando su atencién
en los mas pobres. El caso peruano, sin embargo, seria aun
mas duro.

De esta manera, el sistematico bajo nivel de recursos
disponibles para el sector, aunado a la actual distribucién
del gasto por rubros (corriente y de capital) y por zonas
o tipos de escuela (que no revierte, sino reproduce las

123 Feldfeber, Myriam y Saforcada, Fernanda, “Derecho, politica focalizada o
mercancia: la educacién en las Cumbres de las Américas”, En Boletin de la
Secretaria Continental sobre Educacion, Numero 3 - Marzo 2005, p. 4-15.
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condiciones de inequidad), hace que en definitiva el
rol subsidiario del Estado no priorice efectivamente su
atencion en las escuelas relativamente mas pobres. De esta
manera, las inversiones estatales en el sector educativo
no llegan a cubrir los costos que estas escuelas necesitan
para operar, generando una ausencia que es finalmente
cubierta por los padres de familia.

2.3. Cobros indebidos registrados por la Defensoria
del Pueblo

De acuerdo al mandato constitucional, la Defensoria del
Pueblo se encuentra encargada de la proteccién, promocién
y defensa de los derechos fundamentales, siendo la
recepcion de quejas por parte de los ciudadanos una de
sus principales funciones. En esta linea, en los ultimos
anos la Defensoria del Pueblo ha venido recibiendo quejas
por parte de los padres de familia con respecto a una serie
de cobros indebidos; de acuerdo a lo reportado por las
familias, estos cobros condicionan el acceso de sus hijos/as
a las instituciones educativas publicas, lo cual es contrario
a lo establecido en las normas que garantizan la gratuidad
de la ensenanza.

La informacién reportada en esta seccion fue recogida por
las Oficinas Defensoriales durante el periodo 2004-2007 y
corresponde a las regiones de Cusco, Junin, Lambayeque,
La Libertad, Lima y Loreto, asi como a la provincia
constitucional del Callao!?‘.

124 Si bien la Defensoria del Pueblo dispone de quejas registradas en otras
regiones del pais, en esta seccién sélo se presentan las correspondientes a
las regiones donde fue llevada a cabo la supervisién de las escuelas disefiada
para este informe.

118



Gratuidad en las escuelas ptublicas: un compromiso pendiente

Del total de quejas recibidas con respecto a los cobros que
condicionan la matricula de los nifios/as, sobresalen las
vinculadas a la APAFA, pues ellas resultan ser las mas
frecuentes en cada uno de los afios mencionados. El resto
de quejas hechas por los padres y madres de familia fueron
agrupadas bajo el rubro “Otros Cobros” y corresponden a
los siguientes aspectos:

a) Mantenimiento de la institucién educativa:
compra de carpetas, concepto de mobiliario, gastos
administrativos, carpeta personal.

b) Personal y/o actividades pedagégicas: concepto de
computo, banda de musica, curso de verano, cursos
de nivelacién, concepto de paseos, contrataciéon de
auxiliares, profesores de musica, arte y psicologos,
cuota para deportes, guardiania.

c) Multas por inasistencia: a hacer faenas, al comité de
aula.

d) Acceso a la institucién educativa o a determinados
servicios tales como derecho de matricula, derecho de
vacante, derecho de carné de biblioteca, concepto de
alumno nuevo, o desayuno escolar.

e) Utiles y/o materiales escolares tales como libreta de
control, agenda, ficha de educacion fisica, concepto de
materiales, libreta de notas, papel tipo bond, carné del
educando, ticket para separar uniforme, o uniforme
para taller.

El Grafico N° 13 muestra las quejas recibidas entre los afos
2004 y 2007. Durante estos cuatro anos, se han registrado
en total 603 quejas en las regiones mencionadas. Durante
los dos primeros anos, el total de quejas se mantuvo
alrededor de 140, sin embargo en el tercer ano este total
disminuy6 a 115, para incrementarse significativamente
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en el ano 2007, llegando a ser 206. Debe tenerse en cuenta,
que estos datos corresponden a las quejas que fueron
registradas en el sistema de informaciéon defensorial, por
lo tanto, los datos anteriores no implican que haya habido
necesariamente un incremento real de cobros indebidos,
sino un incremento en las quejas registradas.

Con excepcién del ano 2006, anualmente las quejas
catalogadas como “otros cobros” resultan ser ligeramente
mAas numerosas, en comparaciéon con las vinculadas a la
APAFA (tanto las correspondientes al cobro de la cuota
de esta asociacidén, como aquellas relacionadas a cuotas
mayores al 1.5% de una UIT). Cabe tener en cuenta que la
categoria “Otros cobros” agrupa, por un lado, cobros hechos
a los padres de familia con respecto al mantenimiento de
la institucién educativa, sin los cuales probablemente
las escuelas no podrian operar; y por otro lado, incluye
también cobros relacionados al pago de docentes y cursos
extraordinarios (banda de musica, profesores de arte, etc.).
En este marco, es evidente que los aportes de los padres y
madres de familia a las instituciones educativas posibilitan
mejores condiciones de aprendizaje para la educacién de
sus ninos/as. Sin embargo, mientras que en algunos casos
estos aportes financian los costos minimos requeridos
por la escuela para operar (tales como mantenimiento
de infraestructura, textos, mobiliario, entre otros), en
otros casos, financian aspectos que podriamos considerar
adicionales a los requeridos para el funcionamiento basico
de la escuela.

El Grafico N° 13 muestra ademas un incremento en el
registro de quejas con respecto al cobro de la cuota ordinaria
de la APAFA como condicién para la matricula (de 41 a
56 casos), lo que pone en evidencia que los mecanismos

120



Gratuidad en las escuelas ptublicas: un compromiso pendiente

de supervision de las instancias correspondientes no
han sido lo suficientemente eficaces para eliminar el
condicionamiento de matricula a este pago.

Grafico N° 13
Quejas registradas por condicionamiento
de matricula (2004-2007)
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Nota: Incluye informacién referente a Cusco, Lambayeque,
Junin, Loreto y Lima. De esta ultima, incluye las quejas
registradas en las Oficinas Defensoriales del Cono Sur,
Cono Norte y la Provincia Constitucional del Callao.
Fuente: Sistema de Informacién Defensorial
Elaboracién: Defensoria del Pueblo de Pert

La tabla N° 1 muestra la informacién en base a la cual fue
construido el grafico anterior, desagregada por regiones.
Tal como puede apreciarse, se ha registrado un mayor
numero de quejas relacionadas al pago de la cuota de la
APAFA como condicién a la matricula en la region Junin,
con respecto a las otras regiones. De hecho, entre los anos
2004 y 2006, casi el 50% del total de estas quejas provino
de esta region. Asimismo, el incremento del registro de las
quejas vinculadas a este tema en el afio 2007, se concentra
principalmente en las regiones Cusco, Callao y Lima.
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Con respecto a los cobros de la APAFA que superan el 1.5%
de una UIT, se tiene que éstas son relativamente altas
en la region Lambayeque, entre los anos 2004 y 2006.
De forma analoga a lo sefialado en el parrafo anterior, el
incremento del 2007 en el numero total de estas quejas
se explica por los incrementos del total de quejas en tres
departamentos: Junin, Cusco y Lima. Cabe subrayar que
Loreto es la tinica regiéon en la que las quejas registradas
vinculadas a la APAFA, sea por el pago de la cuota como
condicién de matricula o cuotas superiores al 1.5% de una
UIT, se han mantenido estables en el periodo observado.

Por dltimo, con respecto a las quejas agrupadas como “Otros
Cobros”, se tiene que éstas resultan ser mas frecuentes
en las regiones de Cusco, Junin y Loreto. Merece especial
atenciéon el hecho de que en la esta ultima regién, las
quejas catalogadas bajo el rubro “Otros Cobros” equivalen
al quintuplo de las encontradas con relaciéon a la APAFA.
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Tabla N° 1
Quejas registradas por condicionamiento de matricula,
por regiones (2004 — 2007)

Lima Cusco Callao Lamba- La Junin Loreto Total
1/ yeque Libertad

Pago de la cuota de APAFA
2004 3 8 0 1 3 22 4 41
2005 2 14 0 6 2 32 4 60
2006 12 6 0 10 2 21 4 55
2007 20 9 11 - 7 5 4 56
Cuota APAFA superior a 1,5 UIT
2004 2 2 0 8 0 1 4 17
2005 0 0 0 5 0 0 4 9
2006 2 0 1 9 0 0 4 16
2007 12 6 1 - 0 11 4 34
Otros Cobros
2004 4 14 0 2 2 37 21 80
2005 2 16 1 2 4 32 18 75
2006 3 5 0 2 2 12 20 44
2007 18 24 11 - 5 32 26 116
Total 80 104 25 45 27 205 117 603

Nota: 1/ Lima incluye las quejas registradas en las Oficinas Defensoriales del Cono Sur,
Cono Norte y el Callao.

Fuente: Sistema de Informacién Defensorial

Elaboracion: Defensoria de Pueblo de Peru
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TERCERA PARTE

MARCO METODOLOGICO DE LA
SUPERVISION

3.1. Objetivos del Estudio

a)

General

Conocer el nivel de cumplimiento del derecho a
la gratuidad de la educacién en las instituciones
educativas publicas de nivel primario localizadas en

diferentes regiones del pais.

b) Objetivos Especificos:
1. Analizar el nivel y composicién del gasto familiar

anual en educacién publica primaria a lo largo
del afio 2006, asi como del efectuado durante la
matricula 2007.

Identificar diferencias en los niveles de gasto
(anual del afio 2006 y matricula 2007), de acuerdo
a caracteristicas socioeconémicas de las familias,
asi como al tipo y ubicaciéon geografica'? de la
escuela.

Identificar las instituciones y/o actores que se
responsabilizan del pago de los servicios basicos
en las escuelas.

125 La ubicacién geografica de la escuela se refiere a si ésta se localiza en
Lima Metropolitana, las zonas urbanas o las rurales de las regiones
seleccionadas.
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3.2. Aspectos metodolégicos
3.2.1. La muestra

La supervision fue llevada a cabo en Lima Metropolitana,
asi como en las zonas urbanas y rurales de las regiones La
Libertad, Lambayeque, Cusco, Junin y Loreto.

La definicién de las escuelas que componen la muestra se
hizo de manera aleatoria'?®, buscando que la muestra sea
representativa de cada una de las tres areas de estudio
definidas: (1) Lima Metropolitana, (2) las zonas urbanas
del conjunto de las cinco regiones, y (3) las zonas rurales de
dicho conjunto de regiones. Asi, el nimero de escuelas que
en total debian ser visitadas para obtener una muestra al
10% de confianza, era 269. De ellas, 88 se ubican en Lima
Metropolitana; 87, en las zonas urbanas de las regiones; y
94, en las zonas rurales de las mismas!?’.

El disefio muestral no busco ser representativo de cada una
de las cinco regiones por separado, sino del conjunto de las
zonas urbanas de las mismas, por un lado, y del conjunto
de las zonas rurales de ellas, por otro. Adicionalmente,
debido a la dispersién geografica de las escuelas y de las
particulares dificultades de acceso en el departamento de
Loreto, sélo la provincia de Maynas fue considerada en la
definicién de la muestra.

En cada una de las escuelas de la muestra debian ser
aplicadas dos diferentes encuestas. Una de ellas fue
disefiada para aplicarse a los padres y madres de familia
cuyos hijos/as estaban siendo matriculados; la otra

126 Para ello se empleé el programa Stata, versién 8.
127 Para ver detalles de la muestra disefiada, ver el Anexo 1
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encuesta estaba dirigida a los directores/as de las mismas
escuelas. Asimismo, a fin de reducir la posibilidad de sesgo
en los niveles de gasto reportados por las familias, en cada
escuela de la muestra se buscé encuestar por lo menos a
tres padres y/o madres de familia.

En el casodelasencuestas destinadas a los padresy madres
de familia, la mayor parte de las personas encuestadas
fueron precisamente los padres o madres de familia de los
ninos o ninas matriculados/as. Por esta razon, a lo largo
del documento cuando se haga referencia a las personas
encuestadas se hablara de padres y madres de familia en
general.

Cabe mencionar que para los casos de Lima Metropolitana
y las regiones urbanas se encontré que por lo general
fueron las madres de familia quienes respondieron la
encuesta (80% y 72%, respectivamente). En la medida que
estas proporciones son relativamente altas, ello sugiere
que en estas zonas existiria una divisiéon por género al
interior de los hogares (entre padres y madres de familia)
en relacién a los asuntos escolares de los menores, por
lo menos en lo referido a quién se encarga de realizar el
proceso de matricula. En el caso de las provincia rurales la
situacion fue distinta, pues si bien la mayoria de encuestas
fueron respondidas por las madres de familia (57%), esta
proporcién resulta bastante menor en comparacion con
las observadas en las otras dos zonas. La siguiente tabla
resume las caracteristicas delas personas que respondieron
la encuesta para padres y madres de familia.
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Tabla N° 2
Caracteristicas de las personas que respondieron
la encuesta a padres y madres de familia

Regiones Lima
Urbano Rural Metropolitana

Frec. Porc. Frec. Porc. Frec. Porc.
Sexo
Femenino 216 72,0 122 57,3 223 82,0
Masculino 84 28,0 91 42,7 49 18,0
Total 300 100 213 100 272 100
Datos perdidos 1 0 2
Parentesco con el alumnol/a
Padre o madre 264 87,7 189 88,7 252 92,6
Hermano/a 8 2,7 1" 5,2 2 0,7
Tiola 14 47 6 2,8 12 4.4
Otros 15 5,0 7 3,3 6 2,2
Total 301 100 213 100 272 100
Datos perdidos 0 0 2

Nota: Frec. = Frecuencia; Porc. = Porcentaje
Fuente: Encuesta a padres y madres de familia.
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pert

Enelcasodelasencuestas destinadas alos directores, éstas
en su mayoria fueron respondidas por los directores/as de
las instituciones educativas (esto ocurrié en el 75% de los
casos), o por personal encargado de la escuela (sub-director,
profesor, secretaria, personal administrativo o directivo de
APAFA). Por esta razén, de forma andaloga al caso de las
encuestas disenadas para los padres de familia, a lo largo
del documento se hablara de los directores al referirnos
tanto a los directores/es como a otros funcionarios o actores
que respondieron las encuestas. Adicionalmente, como se
puede ver en la Tabla N° 3, en la mayor parte de los casos,
las personas encuestadas son profesionales con un rango
de experiencia en el sector y en la institucién educativa de
mas de 5 anos.
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Tabla N° 3
Anos de Servicio en la institucion educativa
de las personas que respondieron la
encuesta a directores/as

Anos de Servicio Porc.
Entre 0 y 5 afios 34%
Entre 6 y 10 afios 19%
Entre 11 y 15 afios 13%
Entre 16 y 20 afios 17%
Mas de 20 afios 17%
Total 100%

Nota: Porc = Porcentaje
Fuente: Encuestas a directores/as
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pera

Aunque de acuerdo a las caracteristicas encontradas
se podria esperar un manejo de informacién suficiente
para responder las preguntas de la encuesta, en algunos
casos éstas no fueron contestadas de manera completa,
perdiéndose informacioén relevante para el estudio. En el
desarrollo del documento, en la presentacién de resultados
en base a las preguntas que han tenido un alto porcentaje
de datos perdidos se ha especificado la tasa de respuesta o
el porcentaje de informacién perdida.

El trabajo de campo se realiz6 la cuarta semana de
febrero y estuvo a cargo de un equipo de supervisores,
designados por las oficinas defensoriales en cada una
de las regiones de la muestra. Una vez que el trabajo de
campo finalizd, la muestra no pudo ser completada, debido
a que se encontraron dificultades de acceso a las escuelas
por las condiciones geograficas, climaticas, o porque
las instituciones educativas se encontraban cerradas
durante el operativo de supervisiéon'?®. Esto iltimo ocurri

128 Una considerable proporcién de las zonas a las cuales se trasladaron los
equipos de la Defensoria fueron de dificil acceso, las condiciones climaticas
y geograficas requirieron de un gran esfuerzo por parte de los comisionados
para poder llevar a cabo las encuestas.
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principalmente porque el proceso de matricula aun no se
habia iniciado en la institucién educativa, aunque también
se presentaron algunos casos en los que la escuela estaba
cerrada debido a que la matricula habia culminado y las
clases aun no habian iniciado. Ante esto, se decidi6é hacer
un segundo trabajo de campo, el cual fue llevado a cabo
a finales del mes de julio del afio 2007. A pesar de este
segundo esfuerzo, la muestra en las zonas rurales de las
regiones no pudo ser completada.

Las dificultades en el acceso a las escuelas afectaron
mayormente el nimero de encuestas aplicadas a los
directores, en comparacion con las aplicadas a los padres
y madres de familia. Esto se debe a que al encontrarse
con algunas escuelas cerradas, los comisionados no
pudieron entrevistar al director/a o persona responsable
de la institucién educativa, sin embargo, se dirigieron a
la comunidad para identificar a los padres y madres de
familia cuyos nifos/as estaban por ser o ya habian sido
matriculados en las escuelas que se encontraron cerradas.
De ahi que el numero de escuelas correspondientes a la
muestra obtenida a partir de la encuesta a padres y madres
de familia resulta mayor que el referente a la aplicacion de
la encuesta a los directores/as.

Las Tablas N° 4 y N° 5 presentan la muestra obtenida para
el caso de las encuestas aplicadas a los padres de familia
y a los directores/as, respectivamente. Tal como puede
apreciarse, las encuestas dirigidas a los padres y madres
de familia se aplicaron en el 100% de las escuelas de Lima
Metropolitana y de las zonas urbanas de las regiones. La
situacion es distinta en el caso de las zonas rurales de las
regiones, en estas zonas la muestra no fue completada,
llegando a encuestarse al 74,5% de padres y madres de
familia que se tenia previsto.
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Tabla N° 4
Tamano de la muestra obtenida, encuestas a
padres y madres de familia

N° de escuelas donde se N° de
N° de encuesto (1/) Porc. de padres
escuelas - E | de familia
Zonay érea Requeri- Con Sin las 3 Total dondese  encuesta-
das (I obs. encuesto dos
) 3 obs. (8) [(B)/(A)]* 100

Cusco

Urbano 20 20 0 20 100,0 75

Rural 24 13 4 17 70,8 59
Junin

Urbano 18 18 0 18 100,0 56

Rural 26 17 1 18 69,2 55
La Libertad

Urbano 25 24 1 25 100,0 78

Rural 22 18 4 22 100,0 54
Lambayeque

Urbano 15 15 0 15 100,0 56

Rural 9 7 2 9 100,0 30
Loreto

Urbano 9 9 0 9 100,0 36

Rural 13 3 1 4 30,8 15
Total Regiones

Urbano 87 86 1 87 100,0 301

Rural 94 58 12 70 74,5 213

Total 181 144 13 157 86,7 514
Lima Metropolitana

Urbano 81 79 2 81 100,0 253

Rural 7 7 0 7 100,0 21

Total 88 86 2 88 100,0 274
Total (Lima
Metropolitana y 269 230 15 245 91,1 788
Regiones)

Nota: Obs. = Observaciones. 1/ Los resultados presentados solo toman en cuenta aquellas
observaciones que tienen la informacién necesaria sobre el gasto en educacién.

Fuente: Encuesta a padres y madres de familia

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru

131



Defensoria del Pueblo

Es importante destacar que para el calculo de los
resultados de la tabla anterior, asi como de aquellos
presentados en la siguiente seccion, se incluyen los datos
de aquellas escuelas donde se consiguieron menos de tres
observaciones de familiares de alumnos/as (que, como se
aprecia en la Tabla N° 2, son pocos casos). Asi, en el caso de
las encuestas aplicadas a los padres y madres de familia,
el total de escuelas consideradas en el analisis fue de 301
para las zonas urbanas de las regiones, 213 para las zonas
rurales de las regiones y 274 en Lima Metropolitana. Es
decir, tenemos que en total se aplicaron 788 encuestas a
padres y madres de familia.

Tal como anunciamos anteriormente, las dificultades de
acceso perjudicaron mas la cobertura de la muestra de los
directores, en comparacion con la de los padres y madres
de familia, en especial en las zonas rurales de las regiones.
Asi, en el caso de las encuestas aplicadas a los directores/
as, en Lima Metropolitana y las zonas urbanas de las
regiones la muestra pudo ser ampliamente cubierta, a
diferencia de las zonas rurales, donde un alto porcentaje de
encuestas no pudieron ser aplicadas. Dadas las dificultades
para el levantamiento de informacién, la muestra final
de encuestas a directores se restringié Unicamente a las
escuelas ubicadas en Lima Metropolitana y en las zonas
urbanas de las regiones. En total, las encuestas fueron
llevadas a cabo en 81 escuelas de las zonas urbanas de las
regiones y en 79 escuelas de Lima Metropolitana.

132



Gratuidad en las escuelas ptublicas: un compromiso pendiente

Tabla N° 5
Tamano de la muestra obtenida, encuestas a directores/as
N° N° Escuelas Porcentaje de
. Escuelas donde se escuelas donde
Zonay area . , =
requeridas encuestoé se encuesto
(A) (B) [(B) / (A)] * 100
Gusco 20 18 90,0
) 18 15 83,3
o bored 2 2
o q 15 15 100,0
'Igotal Regiones 9 9 100,0
9 87 81 93,1
Lima Metropolitana 88 79 89,8
Total Regiones y
Lima Metropolitana 175 160 91,4

Fuente: Encuesta a directores/as
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru

3.2.2. Plan de aplicaciéon de los instrumentos

Para el desarrollo de la supervision se disenaron, tal
como indicamos, dos instrumentos: una encuesta para los
padres y madres de familia, y otra para los directores/as
de las instituciones educativas publicas. Estas encuestas
fueron disenadas con el fin de verificar el cumplimiento
de la gratuidad de la educacién publica en la muestra
seleccionada de instituciones educativas de nivel
primaria.

Ambos instrumentos se aplicaron en un operativo de
supervision organizado y conducido por la Defensoria del
Pueblo, en el cual participé el personal de la institucién
perteneciente a las Oficinas Defensoriales de La Libertad,
Lambayeque, Cusco, Loreto, Junin, y Lima. Asimismo, los
comisionados fueron capacitados por personal especializado
para la aplicacién de los instrumentos, asi como para el
proceso de registro de la informacion.
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Encuesta disenada para los padres y madres de
familia

La encuesta fue disenada para ser aplicada a un
padre, madre, familiar o apoderado/a que haya llevado
a cabo el proceso de matricula de una nina o nifio en
la institucion educativa.

Los objetivos de la encuesta fueron los siguientes:
Conocer el nivel y rubros que componen el gasto
anual en educacion que realizan las familias.
Conocer el nivel y rubros que componen los cobros
realizados a los padres de familia (o al encargado/
a de matricular al nifio/a) durante el proceso de
matricula.

Conocer los mecanismos o medidasimplementadas
durante el periodo de matricula enlasinstituciones
educativas que afectan el ejercicio de la gratuidad
de la educacion.

Permitir el analisis de la condiciéon de gratuidad
y los gastos de los padres de familia en la
educacion de sus hijos/as con relacion a diferentes
caracteristicas de los padres o apoderados y del
hogar que se presume influirian en el nivel y
composicion del gasto educativo.

Los aspectos que recoge la encuesta son cuatro: a)
descripcion de las caracteristicas de los estudiantes
y sus familias, b) percepcién que tienen los
encuestados sobre el desempeno escolar de sus hijos/
as, y expectativas de los padres con respecto al nivel
educativo que se desea alcancen los estudiantes y a la
actividad laboral futura de los nifios/as, ¢) gasto de las
familias en educacién basica durante el afio 2006, y d)
el gasto realizado durante el proceso de matricula del
ano 2007.
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Encuesta para los directores

La encuesta fue disefada para ser aplicada a un
director/a o persona encargada de su puesto al
momento de visitar la institucién educativa.

Los objetivos de la aplicacion de la encuesta a
directores fueron los siguientes:

Conocer el nivel y rubros que componen los cobros
realizados a los padres de familia (o al encargado/
a de matricular al nifio/a) durante el proceso de
matricula.

Contribuir al analisis de la condicién de gratuidad
y los cobros realizados a los padres de familia
durante el proceso de matricula, con relaciéon a
diferentes caracteristicas de las escuelas que se
presume influirian en el nivel y composicién de los
cobros efectuados durante la matricula.

Conocer las medidas implementadas durante
el periodo de matricula en las instituciones
educativas que afectarian el ejercicio de la
gratuidad de la educacion.

Conocer la condicion de acceso de las instituciones
educativas a los diferentes servicios basicos.
Conocer quién se encarga de asumir el pago de los
servicios basicos.

Son cinco los aspectos que recoge la encuesta: a) los pagos
que se exigen a los padres de familia al momento de efectuar
la matricula'®, b) los rubros que componen este cobro de
matricula, asi como la existencia y funcionamiento de
mecanismos que faciliten el pago para aquellos padres que

129 Como ya se menciond, se debe tomar en cuenta que en el caso de la encuesta

a directores los gastos en educacion se han focalizado en aquellos que
corresponden Unicamente al proceso de matricula escolar.
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no pueden costear los montos o condiciones requeridas, c)
condiciones del uso del uniforme escolar, d) la situacién de
acceso de las instituciones educativas a servicios basicos
como agua, luz, teléfono e internet; y e) la participacién
que tienen diferentes actores ademas del Estado (como los
padres de familia, la institucién educativa y la comunidad)
en la cobertura de dichos servicios.

Durante el proceso de supervisiéon quedd establecido que

los comisionados realizarian las siguientes acciones:

- Observar el desarrollo de la matricula escolar en la
escuela seleccionada.

- Registrar el proceso completo de matricula con un padre
o madre de familia o apoderado, una vez concluido el
registro, acercarse a éste, identificarse y pedirle si es
que puede responder algunas preguntas.

- Unavezfinalizada la aplicacion de la encuesta, reiniciar
la observacion de un proceso de matricula y aplicar
nuevamente la encuesta al siguiente matriculado/a que
observa, hasta completar tres encuestas como minimo.

- Una vez finalizada la observacion y la aplicacién de la
encuesta a padres, acercarse al director de la escuela e
identificarse.

- Aplicar la encuesta al director.

3.2.3. Sistematizacion de los datos recogidos

El procesamiento de la informacién cuantitativa de la
encuesta aplicada a los directores/as se realizé a través de
una base de datos, disenada especialmente por la Oficina
de Informatica y Sistemas de la Defensoria del Pueblo.
Dicha base registr6 informacién reportada por cada oficina
defensorial ubicada en las regiones de la muestra, a partir
de las encuestas remitidas por los supervisores encargados
del levantamiento de la informacién en las escuelas.
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3.2.4. Principales limitaciones de la supervision

En base a las dificultades senaladas anteriormente sobre
el desarrollo del trabajo de campo se han identificado las
siguientes limitaciones de la supervision:

1. En relacién a la muestra de instituciones educativas,
ésta fue realizada con ciertas restricciones:
- Numero limitado de encuestadores.
- Sélo se disponia de una semana de trabajo para
visitar tres escuelas por encuestador en cada zona
de las Oficinas Defensoriales.

2. Dado el disenno muestral, en cada escuela se buscé
encuestar por lo menos a tres padres o madres de
familia durante el proceso de matricula. Sin embargo,
debe tenerse en consideraciéon que esto no garantiza
que el grupo de familias encuestadas en cada escuela
dé cuenta de la variabilidad del gasto que realiza
la totalidad de padres de familia por institucion
educativa. A pesar de que los resultados presentados
en el documento no pueden ser generalizados a
la totalidad de padres y madres de familia de las
diferentes instituciones educativas, sino sélo a
los padres y madres encuestados/as, a lo largo del
documento, para referirnos a éstos, se empleara la
frase padres y madres de familia.

3. Dado el disefio muestral, en el caso de las regiones
diferentes de Lima, se tiene que no es posible
establecer generalizaciones por cada una de las
regiones de manera separada, ni por tipos de escuela.
En el caso de Lima Metropolitana, si bien la muestra
incluye algunas escuelas ubicadas en zonas rurales,
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el analisis no puede realizarse por separado en cada
una de estas zonas.

Dada las dificultades para el levantamiento de
informacién de la encuesta, las muestras no lograron
ser completadas al 100% en el primer trabajo de campo.
Con el segundo trabajo de campo se logré6 completar
la muestra en Lima Metropolitana y las zonas
urbanas de las regiones, pero no se logré completar la
muestra en las zonas rurales. Esto reduce el nivel de
representatividad, sobretodo en el contexto rural.

Como consecuencia de lo anterior, el nivel maximo
de desagregacion en el andlisis es de acuerdo a las
tres areas de estudio definidas: Lima Metropolitana,
las zonas urbanas de las regiones y las zonas rurales
de las mismas. Teniendo siempre en cuenta, que
los resultados en estas ultimas zonas, dada su falta
de representatividad, deben ser tomados como
referenciales e interpretados con cautela.

Al considerar el analisis de los gastos en los que
incurren los padres y madres de familia, se debe tener
en cuenta que durante la aplicacién de la encuesta se
les solicité que recuerden en el 2007 los gastos en los
que incurrieron en el ano 2006. Mas aun, este pedido
de recordar gastos hechos durante el afio anterior, se
dio en dos momentos del ano 2007, a saber, los dos
momentos en que fue desarrollado el trabajo de campo:
febrero y julio. Por ello, los montos absolutos estimados
deben ser tomados como aproximaciones, en ningin
caso deben ser considerados como concluyentes. En
este contexto, el documento intenta enfatizar antes
que en los montos absolutos, en las comparaciones
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relativas entre las familias, zonas, tipos de escuela,
etc. Ese problema disminuye considerablemente
en el caso de la informaciéon obtenida con datos de
la matricula 2007, dado que en su gran mayoria,
las preguntas para obtener esos datos se realizaron
inmediatamente después del registro.

En la informacion referida a las preguntas sobre el
pago de los servicios publicos en las instituciones
educativas, se debe considerar que los resultados
estan en funcién a la tasa de acierto lograda, es decir,
el porcentaje de directores/as encuestados/as que
pudieron responder a estas preguntas.
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CUARTA PARTE

RESULTADOS DE LA SUPERVISION

En esta parte del informe se presentan los resultados del
analisis del gasto anual en el que incurren las familias
en la educacién publica primaria de sus hijos/as, asi como
de los cobros realizados por las escuelas a estas familias
durante el proceso de matricula'®. Es importante recalcar
que debido a que en las areas rurales la muestra no fue
completamente cubierta, los resultados correspondientes
a esta area de estudio no llegan a ser representativos, por
lo que deben ser tomados como referenciales.

A continuacion se describen de manera sucinta las
caracteristicas de las familias y escuelas donde fueron
llevadas a cabo las encuestas. Estas caracteristicas se
presentan de manera extensa en el Anexo 3 del Informe.

4.1. Caracteristicas de las familias y escuelas de la
muestra

a) Las familias

La mayor parte de los padres y madres de familia que
fueron encuestados se encontraban matriculando a sus
ninos o ninas para cursar el tercer grado de primaria en

130 Los rubros que componen el gasto anual y el de matricula son analizados en
el siguiente acépite de esta seccién. En el caso del gasto anual, los rubros son:
matricula; pagos regulares; libros, textos y otros utiles escolares; uniformes;
refrigerios, transporte y otros gastos escolares; aportes a APAFA; y otros.
En el caso del gasto de matricula, los rubros son: gastos administrativos,
APAFA, ttiles o materiales educativos, mantenimiento y mobiliario, pago a
docentes y otros.
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el ano 2007, asimismo, de acuerdo a lo reportado en las
encuestas, la mayor parte de los alumnos/as tiene alrededor
de nueve anos. Este promedio resulta ligeramente mayor
para el caso de las zonas rurales, lo cual puede ser explicado
por las mayores tasas de extraedad y/o repitencia que se
encuentran en estas zonas del pais.

Asimismo, se debe tener en cuenta que algunos nifnos o
ninas tienen como lengua materna algin idioma distinto
del castellano. Asi, en Lima Metropolitana el 2.6% de
padres de familia declaré que sus nifios/as tenian como
lengua materna el quechua y castellano. En las zonas
urbanas esta proporcién se incrementa al 11% y en las
zonas rurales alcanza el 20%. En estas ultimas zonas se
encontré ademas que en unos pocos hogares (2%), la lengua
materna del nino o nina matriculado/a era tinicamente el
ashaninka o matsiguenga.

La encuesta recogié informacién con respecto al nivel
educativo y ocupacion laboral de los padres y madres de
familia, asi como el nivel socioeconémico de los hogares
y las expectativas de los padres con respecto a la futura
ocupacioén de sus ninos/as y al nivel educativo a alcanzar
por ellos. Estos resultados son presentados de forma
resumida en la seccién cuarta del documento, en tanto
son caracteristicas que fueron tomadas en cuenta en el
analisis del gasto familiar anual en educacién. Asimismo,
son presentadas de manera detallada en el Anexo 3.

b) Las escuelas

En la Tabla N° 6, se muestra la division las familias de
acuerdo al tipo de escuela a la que asisten sus hijos e
hijas. Se observa una importante presencia de escuelas
unidocentes y polidocentes multigrado en las zonas rurales
de las regiones, mientras que en Lima Metropolitana y las
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zonas urbanas de las regiones, la mayor parte de los nifos
y ninas acuden a escuelas de tipo polidocente completo.

Tabla N° 6
Numero de familias encuestadas, por tipo de escuela
Tipo de Escuela
Zona Unidocente Polidocente Polidocente Total
Multigrado Completo

Cusco 10 39 85 134
Junin 19 35 57 111
La Libertad 18 57 57 132
Lambayeque 8 14 64 86
Loreto-Maynas 5 8 38 51
Total Regiones 60 153 301 514
Urbano 0 31 270 301
Rural 60 122 31 213
Total Regiones 60 153 301 514
Lima Metropolitana 0 9 265 274
Total Regiones y
Lima Metropolitana 60 162 566 788

Fuente: Encuesta a padres y madres de familia
Elaboraciéon: Defensoria del Pueblo de Peru

En las siguientes tablas se indica, por un lado, el porcentaje
de escuelas unidocentes, polidocentes multigrado y
completas; por otro, se presenta el nimero de escuelas
de acuerdo al volumen de alumnos/as que atiende. Esta
informaciéon fue provista por los directores/as de las
instituciones educativas. Cabe recordar que estos datos
son correspondientes a las zonas urbanas de las regiones
y a Lima Metropolitana.

Tal como se aprecia, en su mayoria se trata de escuelas
tipo polidocente completo, habiendo un porcentaje minimo
de escuelas unidocentes. Ademas, casi la mitad de las
escuelas llegan a tener hasta 500 alumnos, mientras que
casi un tercio de ellas sobrepasan los mil alumnos (ver
Tabla N° 8).
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Tabla N° 7
Tipos de escuelas de la muestra
(en porcentajes)

Regiones Lima
Tipo de escuela Urbano Metropolitana
(Porc.) (Porc.)
Polidocente completo 81 66
Polidocente multigrado 16 26
Unidocente 3 8

Nota: Porc. = Porcentaje
Fuente: Encuesta a directores/as
Elaboracion Defensoria del Pueblo

Tabla N° 8
Tamano de las escuelas de la muestra
Tamaiio de la escuela Frec. Porc.
Estrato | (Mas de 1000 alumnos) 70 44
Estrato Il (Entre 501 y 1000 alumnos) 44 27
Estrato Il (Entre 1 y 500 alumnos) 46 29

Nota: Frec. = Frecuencia; Porc. = Porcentaje
Fuente: Encuesta a directores/as
Elaboracién: Defensoria del Pueblo de Peru

4.2. Gasto anual de las familias en la educacion de
sus hijos e hijas

4.2.1. ;Cuanto gastan las familias?

Las familias de las zonas del pais en las que se llevd a
cabo la supervision gastan, en promedio, 309 nuevos soles
anualmente en la educacién publica de cada uno de sus
hijos/as matriculados/as en escuelas primarias. Esta cifra
sin embargo, en tanto es un promedio, esconde importantes
diferencias entre las distintas zonas del estudio. La
Tabla N° 9, muestra que en el 2006 las familias de Lima
Metropolitana gastaron 413 nuevos soles, mientras que
las de las zonas urbanas y rurales de las regiones gastaron
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349 y 126 nuevos soles, respectivamente. Es importante
tener en consideracién, que estos gastos promedio no
incluyen el valor de bienes o servicios que son provistos
por autoconsumo?®!, lo cual implica, que —sobre todo- en
las zonas rurales de las regiones, el esfuerzo econémico
que realizan los padres para financiar la educacion de sus
hijos/as puede incluso ser mayor.

Las cifras anteriores corresponden al promedio de gastos
observados (nominal), es decir, el que en efecto desembolsan
las familias en cada una de las zonas de estudio. Sin
embargo, se debe tener en cuenta que al comparar niveles
de gasto entre distintas zonas, se busca comparar la
capacidad de los padres para adquirir diferentes bienes
y/o servicios para la educacion de los nifios/as. Se entiende
entonces, que un mayor gasto familiar implica una mayor
capacidad para adquirir mas bienes o servicios, tales como
zapatos, uniformes, utiles, refrigerios, transporte, etc'®.

No obstante, la cantidad de dinero que se requiere para
adquirir estos bienes varia en funcion del nivel de precios
de las zonas de estudio. Asi, por ejemplo, se espera que el
precio de una manzana sea —en promedio- mayor en Lima
Metropolitana, en comparacién con las regiones, sobre
todo con las zonas rurales. En este contexto, aunque una
familia residente de Lima Metropolitana y otra ubicada en
alguna localidad rural adquieran cada una de ellas una sola
manzana, se espera -dados los distintos niveles de precios-
que la familia residente de Lima Metropolitana necesite
mas dinero para efectuar esta compra, es decir, incurrira
en un mayor gasto. Por lo tanto, si al ver los niveles de

131 Se entiende por autoconsumo a los bienes y servicios que son producidos y
consumidos por los miembros del hogar.

132 K] detalle de los rubros que componen el gasto total anual de las familias se
detalla en la subseccién siguiente.
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gasto de estas dos familias del ejemplo, se concluyese
que la familia de Lima tiene una mayor capacidad de
compra -al haber incurrido en un mayor gasto, se caeria
en un error, pues tal como el ejemplo fue construido ambas
familias compraron el mismo unico bien. Es decir, si se
desea comparar la capacidad de compra de las familias en
las diferentes zonas, no es conveniente comparar el gasto
observado (nominal) sin considerar los diferentes niveles
de precios de las zonas.

Ante esto, se ha buscado neutralizar el efecto de las
diferencias en los niveles de precio de las distintas
zonas de estudio, para ello se ha llevado a cabo una
deflactacion'®®., Esta operacion consiste en homogeneizar
los niveles de precios de las diferentes regiones, de modo
que la comparacion entre los niveles de gastos se acerque
mas a una comparacién entre las diferentes capacidades
que tienen las familias de adquirir diferentes bienes para
la educaciéon de los nifos/as .

La Tabla N° 9 muestra el nivel promedio del gasto
nominal efectuado por las familias en las tres zonas de
estudio, asi como de los gastos promedios deflactados, es
decir, neutralizando la diferencia en los niveles de precios
de las distintas zonas. Tal como puede apreciarse, las

133 S6lo se han deflactado los rubros de libros, textos y otros tutiles escolares;
uniformes de cualquier tipo; y refrigerios, transportes y otros gastos
escolares. Esto porque dichos rubros incluyen bienes que se asemejan més a
una canasta basica de consumo, elemento que fue empleado en la elaboracién
del deflactor de precios por regiones, y que incluye bienes relacionados con
la educacién. Debe tenerse en cuenta que el deflactor empleado esta basado
en el valor de la canasta basica de consumo, en ese sentido, no resulta un
deflactor ideal, pues su construcciéon no se basa inicamente en los diferentes
niveles de precios de los bienes relacionados a la educacién, sino también los
de bienes referidos a alimentacién, vestido, etc. Los detalles y limitaciones
de la deflactacién se presentan en el Anexo 4.
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diferencias entre los gastos promedio deflactados de Lima
Metropolitana y de las zonas rurales, aun siendo menores
que las encontradas entre los niveles de gasto sin deflactar,
son importantes. En efecto, el gasto promedio en el que
incurre una familia de Lima Metropolitana equivale a 2.2
veces el correspondiente a las familias de las zonas rurales
de las regiones que fueron encuestadas'*. Por otra parte,
el gasto total anual per capita de una familia de Lima
es ligeramente mayor que el de una familia de las zonas
urbanas de las regiones (por casi 12 nuevos soles).

Tabla N° 9
Gasto anual familiar en la educacion
publica primaria por nino/a (2006)
(nuevos soles corrientes)

Regiones Lima Total Lima

Metropolitana ~ Metrop. y

Urbano Rural Regiones
Gasto total anual per capita 349,5 126,5 413,8 309,3
Gasto total anual per capita (deflactado) 401,9 188,1 413,8 346,2

Nota: Los gastos superiores de 1500 nuevos soles no fueron considerados en la muestra
por considerarse outliers, asi, 1 observacién de las zonas urbanas de las regiones y 3 de
Lima Metropolitana fueron removidas de la estimacién. Ouliter es una observacién que
se encuentra distante (es muy distinta) del resto del conjunto de datos, incluir este tipo
de observaciones en una estimacién conduce a resultados erréneos. Para la deflactaciéon
de los gastos, se emplearon los diferentes valores de la canasta bédsica de consumo de
las zonas, correspondientes al afio 2006, teniendo como referencia el valor de la canasta
bésica de consumo de Lima Metropolitana.

Fuente: Encuestas a padres y madres de familia, Encuesta Nacional de Hogares-ENAHO
2006 — Base Sumaria, periodo anual 2006.

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru

134 Recordar que esta proporcion, y en general, todos los resultados asociados
a la muestra rural no son definitivos, debido a que la muestra en las zonas
rurales de las regiones no fue completada sino hasta el 74.5%.
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Las diferencias en el gasto de las familias en educacién no
sélo se presentan entre las zonas, sino también al interior
de cada una de ellas, sobre todo en Lima Metropolitana y
en las zonas urbanas de las regiones. En estas dos Gltimas
zonas, una familia puede gastar hasta 1500 nuevos soles
durante el ano; mientras que en las zonas rurales el
gasto de las familias llega hasta los 712 nuevos soles. Los
Graficos 14, 15 y 16 muestran con mayor detalle la alta
dispersion en los valores del gasto familiar por nino/a, la
cual se interpreta como una brecha en las capacidades
de compra en las familias al interior de cada una de las
zonas, y por consiguiente, en la capacidad de proveer
mejores condiciones para el aprendizaje de los ninos/
as. Los histogramas!® que se presentan a continuacion
muestran la distribucién del gasto anual en educacién
primaria publica per capita familiar'*® para cada una de
las zonas del estudio.

Tal como se puede apreciar, las distribuciones se hallan
concentradas hacia la izquierda, es decir, en los gastos
relativamente mas bajos. Esto resulta ser mas acentuado
en las zonas rurales de las regiones, en comparaciéon con
las otras dos zonas de estudio. Asi, en las zonas rurales,
170 familias (80%) gastaron menos de 200 nuevos soles
en la educacion de cada uno de sus hijos/as durante el afno
2006, de ellas, casi la mitad (82 familias) gast6 menos de

135 Es importante recalcar que la intencién de estos graficos es observar la
distribucién del gasto al interior de cada zona (y no entre zonas), por ello
los gastos no se encuentran deflactados. Para construir los histogramas, se
ordenan a las familias de menor a mayor gasto (en el Eje X de los graficos),
luego se definen rangos de gasto (entre 0 y 100 nuevos soles, entre 100 y 200
nuevos soles, etc.), finalmente se presenta el niimero de familias (en el Eje
Y) que se encuentran en cada uno de los rangos definidos.

136 Es decir, el gasto anual en el que incurren las familias en la educacién
de cada uno de sus hijos/as matriculados en una escuela estatal de nivel
primario.
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50 nuevos soles en la educacién de cada uno de sus nifios
0 ninas.

Tal como dijimos, en Lima Metropolitana y en las zonas
urbanas los montos anuales son mas dispersos. Si bien,
un numero considerable de familias gasté menos de 200
nuevos soles en el afio 2006 (38% en las zonas urbanas de
lasregionesy 16% en Lima Metropolitana), la gran mayoria
de familias gasta como minimo este monto anualmente,
llegando unas cuantas a desembolsar mas de 1000 nuevos
soles™ en la educacion de los nifos.

Grafico N° 14
Lima Metropolitana
Distribucion del gasto anual familiar en la
educacion publica primaria por nino/a (2006)
(nuevos soles corrientes)® @)

Numero de famlias

T T T
0.00 500.00 1000.00 1500.00

Gasto de las familias en la educacion de cada uno de sus hijos/as

Notas: 1/ S6lo se considera a los alumnos/as y sus
hermanos/as estudiantes del nivel primaria. 2/ Los gastos
superiores de 1500 nuevos soles no fueron considerados
en la muestra por considerarse outliers.

Fuente: Encuestas a padres y madres de familia
Elaboracién: Defensoria del Pueblo de Pert

137 9 casos en las zonas urbanas de las regiones y 7 en Lima Metropolitana.
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Grafico N° 15
Zonas Urbanas de las Regiones
Distribucion del gasto anual familiar en la
educacion publica primaria por nino/a (2006)
(nuevos soles corrientes)®) @)
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Gasto de las familias en la educacién de cada uno de sus hijos/as

Notas: 1/ Sélo se considera a los alumnos/as y
sus hermanos/as estudiantes del nivel primaria.
2/ Los gastos superiores de 1500 nuevos soles
no fueron considerados en la muestra por
considerarse outliers.

Fuente: Encuestas a padres y madres de familia
Elaboracién: Defensoria del Pueblo de Pert

Grafico N° 16
Zonas Rurales de las Regiones
Distribucion del gasto anual familiar en la educacién
publica primaria por nino/a (2006)
(nuevos soles corrientes)®
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Gasto de las familias en la educacién de cada uno de sus hijos/as

Notas: 1/ Sélo se considera a los alumnos/as y sus
hermanos/as estudiantes del nivel primaria.
Fuente: Encuestas a padres y madres de familia
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Perda
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4.2.2. (En qué gastan las familias? Distribucion del
gasto anual en rubros

Elgasto que desembolsan lasfamiliasenlaeducacién publica
de sus hijos e hijas puede dividirse en diferentes rubros,
ellos son: (a) Matricula, (b) Pagos Regulares, (c) Libros,
textos y otros utiles escolares, (d) Uniformes de cualquier
tipo, (e) Refrigerios, transporte y otros gastos escolares. (f)
Aportes a APAFA y apoyo educativo, y (g) Otros.

Para determinar cuales son los rubros que generan un
mayor gasto para las familias, se ha calculado la proporcion
de gasto destinado a cada uno de los diferentes rubros con
respecto al gasto total anual. Los resultados se muestran
en la siguiente tabla.

Tabla N° 10
Gasto anual familiar en la educacién pablica
primaria por nino/a, por rubros (2006)
(nuevos soles corrientes)

s. S. D.E Mn Max FO%C
Zona (def)" del
: GTpc
Zonas Urbanas de las Regiones
Matricula 11,0 11,3 19,6 0 123 3,2
Pagos regulares 2/ 3,8 6,7 33,9 0 500 1,9
Libros, textos y otros utiles escolares 103,8 88,3 83,8 0 600 25,3
Uniformes de cualquier tipo 87,6 70,9 67,0 0 480 20,3

Refrigerios, transporte y otros gastos

159,3 135,7 167,2 0 1000 38,8
escolares

Aportes a APAFA, apoyo educativo 24,9 25,3 33,4 0 250 7,2
Otros 1,4 14 369 0 350 32
Gasto Total per capita (GTpc) (3/) 401,9 349,5 2753 0 1475

Datos perdidos 17 13
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s. S. D.E Mn Max 'O
Zona (def)’ del
: GTpc
Zonas Rurales de las Regiones
Matricula 54 54 8,7 0 50 4,3
Pagos regulares 2/ 2,7 2,7 10,1 0 110 2,1
Libros, textos y otros utiles escolares 61,9 39,0 46,7 0 300 30,9
Uniformes de cualquier tipo 59,6 37,6 49,5 0 300 29,8

Refrigerios, transporte y otros gastos 452 28,5 616 0 400 225

escolares

Aportes a APAFA, apoyo educativo 11,2 11,2 17,0 0 170 8,8
Otros 2,0 2,0 8,3 0 78 1,6
Gasto Total per capita (GTpc) (3/) 188,1 126,5 143,1 0 712

Datos perdidos 6 6

Lima Metropolitana

Matricula 17,9 179 479 0 600 4,3
Pagos regulares 2/ 6,6 6,6 25,8 0 350 1,6
Libros, textos y otros utiles escolares 119,0 119,0 88,5 0 450 28,8
Uniformes de cualquier tipo 71,6 71,6 56,2 0 300 17,3

Refrigerios, transporte y otros gastos 1689 1689 176.9 0 1080 408

escolares

Aportes a APAFA, apoyo educativo 24,7 24,7 32,5 0 200 6,0
Otros 52 52 17,6 0 180 1,2
Gasto Total per capita (GTpc) (3/) 413,8 413,8 2443 0 1470

Datos perdidos 23 23

Notas: S/. (def.) = gasto anual familiar promedio por nifio/a deflactado; D.E. = Desviacién
estandar; Min. = Valor minimo observado; Max. = Valor méaximo observado; Porc. =
Porcentaje. Los gastos superiores de 1500 nuevos soles no fueron considerados en la
muestra por considerarse outliers, esto tanto para el calculo del gasto observado como
del gasto deflactado. Esto explica la diferencia del nimero de observaciones incluidas
en el cdlculo del gasto anual familiar per capita en el caso de las zonas urbanas de las
regiones, una vez que los gastos observados de esta zona fueron deflactados, un mayor
numero de observaciones resultaban mayores que los 1500 nuevos soles y por ello fueron
retiradas al realizar la estimacién. 1/ Para la deflactaciéon de los gastos, se emplearon
los diferentes valores de la canasta bésica de consumo de las zonas, correspondientes
al afio 2006, teniendo como referencia el valor de la canasta bésica de consumo de
Lima Metropolitana (Ver Anexo 4). 2/ Aqui se incluyen pagos regulares por concepto de
contrataciéon de profesores u otros.

Fuente: Encuestas padres y madres de familia
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En las tres zonas de estudio los montos mas significativos
resultan ser los de (c) libros, textos y otros utiles escolares,
(d) uniformes de cualquier tipo, y (e) refrigerios, transportes
y otros gastos escolares. Sin embargo, la importancia
relativa —en términos de porcentaje con respecto al gasto
total familiar per capita- de cada uno de estos rubros difiere
en cada una de las tres zonas. Asi, en Lima Metropolitana y
en las zonas urbanas de las regiones, el rubro (e) refrigerios
y transportes resulta ser al que se le destina una mayor
proporcién del gasto anual de las familias, seguido por
el rubro (c) libros, textos y otros ttiles y (d) uniformes
de cualquier tipo. En las zonas rurales, en cambio, las
familias asignan a estos dos ultimos rubros la mayor
parte de su gasto anual (31% y 30%, respectivamente);
mientras que en estas mismas zonas la proporcion del
gasto destinado al rubro (e) refrigerios y transporte es
menor que las observadas en las otras dos zonas (22%). Al
observar estas cifras, debe tenerse en cuenta que el gasto
relativamente menor de las familias residentes de las
zonas rurales de las regiones en los rubros de transporte
y refrigerio, se encontraria asociado a la mayor cobertura
de los programas estatales de alimentacion, a la provision
de bienes por medio del autoconsumo y al hecho de que
muchos nifios y nifias acuden a la escuela caminando.

A partir de los gastos deflactados presentados en la
tabla anterior!®® una familia de Lima Metropolitana,
en comparaciéon con una de las zonas rurales, gasta -
en promedio- el doble en libros, textos y otros utiles
escolares, y casi el cuadruple en refrigerios y transportes
durante el afio escolar. Estas proporciones son similares si
comparamos los gastos deflactados de las zonas urbanas

138 Kl empleo de los gastos deflactados en esta parte del andlisis se debe a que
se estdn realizando comparaciones entre las diferentes zonas de estudio.
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y rurales de las regiones. Lo anterior da cuenta de las
diferentes capacidades de gasto, y por ende, de diferentes
capacidades de adquisicion de estos bienes y servicios en
las familias, en cada una de las tres zonas del estudio.
En otras palabras, las familias residentes de Lima
Metropolitana y las de las zonas urbanas de las regiones
—en promedio- se encuentran en la capacidad de proveer
mejores condiciones de aprendizaje para sus hijos/as, en
comparacion con aquellas residentes de las zonas rurales
de las regiones.

Al observar el gasto de los padres de familia en (c) libros,
textos y otros utiles escolares, debe tenerse en cuenta
que éste es un agregado de estos tres items. Al respecto,
Saavedra y Sudrez (2002) encontraron que este rubro
resultaba ser al que se destinaba una fraccion mayor
del gasto familiar en la educaciéon de sus hijos/as. Por su
parte, el informe de PREAL-GRADE (2006), al realizar
un analisis desagregado de este rubro, sefiala que el gasto
en el item utiles escolares es considerablemente mayor al
correspondiente a libros y textos escolares.

A los rubros restantes (a) Matricula, (b) Pagos Regulares,
(f) Aportes a APAFA y apoyo educativo, y (g) Otros, se
destina en conjunto alrededor del 15% del gasto total de
las familias en cada una de las zonas. Entre estos tres
rubros, tanto en Lima Metropolitana como en las regiones
los pagos a la APAFA son a los que se le destina una mayor
proporcién del gasto.

Por ultimo, de lo expuesto en la Tabla N° 10 cabe
subrayar que al interior de cada rubro se observa una
alta variabilidad en el valor de los montos nominales
asignados por los padres de familia. Esta alta dispersion
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es particularmente sobresaliente en las areas urbanas de
las regiones y en Lima Metropolitana, asi como en el grupo
de los tres rubros a los que se destina una mayor parte del
gasto familiar en educacién: (c) libros, textos y otros ttiles
escolares, (d) uniformes de cualquier tipo, y (e) refrigerios,
transportes y otros gastos escolares.

En tanto una parte de los gastos anuales que las familias
desembolsan en la educacion publica primaria de sus
hijos/as se destina a cubrir la matricula y pagos regulares,
se tiene una falta de cumplimiento de lo dispuesto en la
Constitucién Politica y en la Ley General de Educacion!®
con respecto a la gratuidad de la ensefnanza. Mas aun,
teniendo en cuenta que este no constituye un hallazgo
reciente (Saavedra y Sudrez, 2002; PREAL-GRADE,
200649, se infiere que las autoridades encargadas de
velar por el cumplimiento efectivo de la gratuidad de la
educacion publica en el pais no disponen de los mecanismos
necesarios para evitar que este derecho fundamental deje
de ser sistematicamente vulnerado.

Por otra parte, en cuanto a los rubros (c) libros, textos y
otros utiles escolares y (d) uniformes de cualquier tipo,
si bien la encuesta aplicada no permite inferir en qué
condiciones fueron efectuados los desembolsos vinculados
a la adquisicién de los mismos (en particular, si se dio
por voluntad propia de las familias o por exigencia de los
profesores/as o director/a de la escuela), merecen especial
atencién y una mayor investigaciéon. Por un lado, debido a
que a estos dos rubros se asigna una proporciéon importante

139 Constitucién Politica del Perd (Articulo 16), Ley General de Educacién
(Articulo 8), ver detalle en la primera parte del presente documento.

140 De hecho, Saavedra y Suérez (2002) citan el estudio de Musgrove, que da
cuenta de las contribuciones de las familias en la educacién ptblica de sus
hijos durante los afios 1970s.
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del gasto de las familias, y por otro lado, en caso la
matricula o asistencia de los nifios/as a las clases estuviese
condicionada a la adquisicién de un determinado libro de
texto'! o uniforme, ello constituiria una vulneracién a la
gratuidad de la ensefianza.

Adicionalmente, en la medida que los resultados indican
que el gasto de las familias (total y por rubros) varia tanto
entre las diferentes zonas de estudio, como al interior de
cada una de éstas, la provision del servicio de educacion
publica en el Peru es en la practica diferenciada. Por un
lado, la comparacién del gasto entre las diferentes zonas
sefiala que en las zonas rurales los gastos (aun luego de ser
deflactados) son bastante menores en comparacién con las
zonas urbanas de las regiones y con Lima Metropolitana;
por otro lado, la alta dispersion de los montos al interior de
las zonas, revela que dentro de ellas hay ciertas familias
que tienen una mayor capacidad de gasto en comparacion
con otras.

La heterogeneidad del gasto destinado por las familias
a la educacion de sus hijos/as determina distintas
condiciones de aprendizaje para los alumnos y alumnas,
particularmente para aquellos provienientes de hogares
pobres y pobres extremos; como veremos, la diferenciacién
del sistema educativo se traduciria en una condicion de
inequidad en el sistema publico peruano.

141 Es importante recalcar que el Ministerio de Educacion viene realizando
importantes esfuerzos relacionados a la distribucién de material educativo
a nivel nacional. En particular entre el 2001 y el 2005, a nivel primaria,
“... se han entregado 2 747.201 textos, 18 859.895 cuadernos de trabajo, 1
109.672 de guias para docentes y 583.544 médulos de material civico, 1.600
mébdulos de biblioteca docente, 585.554 fichas interactivas, beneficiando a 3
833.668 estudiantes” Ministerio de Educacién — Foro Nacional de Educacién
para Todos. Plan Nacional de Educacién para Todos 2005-2015, Pera. Hacia
una educacién de calidad con equidad. Lima, 2005.
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4.2.3. La desigualdad en los niveles de gasto de
acuerdo a las caracteristicas de las familias'?

En el apartado anterior se senald que existen diferencias al
interior de cada una de las zonas de estudio, lo cual implica
que los niveles de gasto de las familias no varian inicamente
de acuerdo a la zona de residencia de los hogares. Asi,
existirian otros factores que influirian en un mayor o menor
gasto familiar en la educacién de los nifios y nifias, de los
cuales se busca dar cuenta en la presente seccion.

a) El gasto familiar en educacion y el nivel
educativo de los padres y madres de familia

El nivel educativo de los padres y madres de familia, que
se refiere al nivel de ensenanza mas alto que ellos y ellas
cursaron en su trayectoria por el sistema educativo, varia
significativamente entre las zonas de estudio. En definitiva,
los niveles educativos promedio de los padres y madres de
las zonas urbanas de las regiones y de Lima Metropolitana,
resultan ser mayores que los correspondientes a aquellos
residentes de las zonas rurales. La mayor parte de padres
y madres de familia de esta dltima area de estudio ha
alcanzado como maximo a completar la primaria (60% en el
caso de los padres, 82% en el caso de las madres), més aun,
el 13% de las madres de familia de las zonas rurales de las
regiones no accedié por completo al sistema educativo. En
las otras dos zonas de estudio, en cambio, mas de la mitad de
los padres y madres de familia cursé el nivel secundario. En
este marco, la educacién superior entre los padres y madres
de familia es poco frecuente independientemente de la zona
de estudio, pero es aun mas escasa en las zonas rurales

142 En tanto el andlisis de esta seccién con respecto a los gastos de las
familias se desarrolla al interior de cada zona, de acuerdo a las diferentes
caracteristicas de las familias, no se reportan los gastos deflactados.
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(donde menos del 2% de padres y madres de familia ha
accedido a este nivel de enseflanza).

Adicionalmente, los padres de familia han accedido mas
frecuentemente a grados de ensenanza mas altos en
comparacién con las madres, esta brecha de género resulta
ser mayor en las zonas rurales y urbanas de las regiones,
en comparaciéon con Lima Metropolitana!®,

La Tabla N° 11 muestra que el gasto anual en educacién
que realizan las familias se encuentra diferenciado de
acuerdo al nivel educativo del padre y de la madre. Al
interior de cada una de las zonas, se encuentra que un
mayor nivel educativo de los padres de familia se asocia
a mayores gastos anuales en educacion. Esto genera una
brecha en el gasto anual (entre padres con un mayor o
menor nivel educativo), siendo ésta de mayor magnitud en
las zonas urbanas y rurales de las regiones, en relacion a
Lima Metropolitana.

Adicionalmente, en las zonas en donde una proporcion
considerable de padres de familia accedi6 a la educacién
de nivel terciario (zonas urbanas de las regiones y Lima
Metropolitana) se encuentra que la diferencia entre el
gasto declarado por ellos y quienes finalizaron su transito
por el sistema educativo en el nivel secundario, es mayor
que la diferencia entre el gasto declarado por éstos tltimos
y los que como maximo culminaron la primaria; es decir,
se encuentran rendimientos crecientes en el gasto anual
promedio en educaciéon con respecto al nivel educativo
alcanzado por los padres de familia.

143 Para ver el detalle del nivel educativo alcanzado por los padres y madres de
familia, ver el Anexo 3
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Un mayor nivel educativo en las madres, al igual que en
el caso de los padres, se asocia a mayores gastos anuales
en educaciéon. Mas aun, en las zonas urbanas de las
regiones, las brechas generadas entre los hogares cuyas
madres accedieron a la educacion superior, y los hogares
donde las madres como maximo culminaron sus estudios
de nivel primaria, es mayor que la observada en el caso
de los padres. Asi, los hogares donde la madre alcanzé la
educacion terciaria reportan un gasto anual promedio que
resulta de duplicar el correspondiente a los hogares donde
la madre estudi6 s6lo hasta la primaria completa.

Tabla N° 11
Gasto anual familiar en educacién por niino/a,
por nivel educativo del padre y de la madre (2006)
(nuevos soles corrientes)

Regiones Lima
c o Urbano Rural Metropolit.
aracteristicas
Ratio Ratio Ratio
Prom. Prom. Prom.

Prom. Prom. Prom.
Nivel educativo del padre
Hasta primaria completa 307 1,0 111 1,0 379 1,0
Secundaria 344 1.1 151 1,4 408 1.1
Superior 1/ 443 1,4 150 1,4 473 1,2
Total 350 126 414
Nivel educativo de la madre
Hasta primaria completa 276 1,0 17 1,0 381 1,0
Secundaria 343 1,2 174 1,5 420 1.1
Superior 1/ 541 2,0 227 1.9 455 1,2
Total 350 126 414

Notas: Prom. = Promedio; Prom. Ratio prom. = Ratio de los valores promedio. Este ratio
se construye, para cada zona, como el cociente entre el gasto anual familiar promedio
correspondiente al nivel secundario (o superior), y el gasto anual familiar promedio
referente a los padres/madres que alcanzaron como méaximo culminaron el nivel primaria.
1/ Se ha incluido en esta tabla el valor promedio del gasto observado de los padres y madres
que tienen educacién superior en las zonas rurales sélo como un dato referencial, pues el
ntmero de observaciones en cada caso es muy pequeno, 5 y 2, respectivamente.

Fuente: Encuestas padres y madres de familia

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru
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b) El gasto familiar en educacion y nivel
socioeconOmico de las familias

La aproximacién al nivel socioeconémico de los hogares
se hizo a través del enfoque de las necesidades basicas
insatisfechas (NBI) y del acceso a tecnologia de comunicacién
einformacién (TIC)'. Asi, se indagé acerca de los materiales
con que fue construida la vivienda y a la tenencia de
servicios higiénicos en el hogar, a fin de determinar si
estas necesidades basicas se encontraban insatisfechas o
cubiertas; por otro lado, se dividié a los hogares de acuerdo
a la tenencia de un teléfono (celular o fijo).

Se encuentra que el nivel socioeconémico de las familias
varia en las tres zonas del analisis, siendo las zonas rurales
donde se concentra una mayor proporcion de familias con
escasos recursos. En estas zonas, cerca de la mitad de
viviendas tiene alguna de las dos NBI mencionadas y el
acceso a un teléfono en las viviendas es muy poco usual
(1%). En cambio, en las zonas urbanas de las regiones y en
Lima Metropolitana, se concentra una mayor proporcion
de familias con mayores recursos. Ocho de cada diez
familias en estas dos zonas tiene las dos necesidades
basicas cubiertas, asimismo, la disponibilidad de un
teléfono en los hogares es mucho mas frecuente que en las
zonas rurales (37% en las zonas urbanas de las regiones
y 53% en Lima Metropolitana). No obstante, el hecho de
que el acceso a un teléfono en el hogar no se encuentre
generalizado tanto en Lima como en las zonas urbanas de
las regiones, sugiere que las familias que educan a sus

144 Cabe mencionar, que la tenencia de un teléfono en el hogar fue empleado
como una aproximacion al acceso a las TIC. El detalle del uso de estos
indicadores en la medicién del nivel socioeconémico de los hogares se
presenta en el Anexo 2. Por otra parte, de forma anéloga al nivel educativo
de los padres y madres, el nivel socioecondémico de las familias se presenta
de manera detallada en el Anexo 3.
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hijos en las escuelas primarias publicas de estas dos areas
de estudio tienen un nivel socioeconémico relativamente
bajo, en comparacion con otras familias residentes de
estas dos mismas zonas, cuyos hijos/as probablemente se
eduquen en escuelas primarias privadas.

De forma analoga a lo observado con el nivel educativo,
tanto en Lima Metropolitana como en las regiones, las
familias que disponen de mas recursos reportan un mayor
gasto promedio anual en educacién. En las zonas urbanas
de las regiones, las familias que tienen las dos necesidades
(definidas como) basicas satisfechas y que adem4ds tienen
un teléfono (fijo o mévil), reportan un gasto anual en
educacién que es 1.6 veces mayor que el correspondiente
a aquellas familias que tienen al menos una necesidad
basica insatisfecha.

Tabla N° 12
Gasto anual familiar en educacion por nifno/a, por el nivel
socioeconémico del hogar (2006)
(nuevos soles corrientes)

Regiones Lima
Urbano Rural Metropolitana

Nivel socioeconémico del hogar

Ratio Ratio Ratio

Prom. Prom. Prom.

Prom. Prom. Prom.
Con alguna NBI (De Dos) 271 1,0 110 1,0 357 1,0
Sin las dos NBI, pero sin teléfono 320 1,2 136 1,2 411 1,1
Sin las dos NBI, pero con teléfono 1/ 422 1,6 241 2,2 441 1,2
Total 350 126 414

Notas: Prom. = Promedio; Prom. Prom. = Promedio; Prom. Ratio prom. = Ratio de los
valores promedio. Este ratio se construye, para cada zona, como el cociente entre el gasto
anual familiar promedio correspondiente al nivel socioecondémico “sin las dos NBI, pero
sin teléfono” (o sin las dos NBI, pero con teléfono), y el gasto anual familiar promedio
referente al nivel socioeconémico “con alguna NBI”.

1/ En este caso, tienen alguna NBI y pueden o no tener un teléfono. Se ha incluido en
esta tabla el valor promedio del gasto anual de los hogares que no tienen alguna NBI y
que disponen de un teléfono en las zonas rurales s6lo como un dato referencial, pues el
ntimero de observaciones es muy pequefio (sélo 2 observaciones).

Fuente: Encuestas a padres y madres de familia

Elaboracién: Defensoria del Pueblo de Peru
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c) Elgastofamiliar en educaciony las expectativas
educativas y laborales deseadas para el futuro
de los ninos y ninas

Los resultados expuestos en este apartado corresponden
a los diferentes niveles de gasto promedio de las familias,
segun las aspiraciones de los padres y madres en torno
al nivel educativo y ocupaciéon a alcanzar por sus hijos
e hijas. Debe tenerse en cuenta que la construccién de
estas aspiraciones probablemente esté asociada a las
condiciones objetivas en las que se encuentran los hogares
del estudio. Asi, es de esperar que ellas estén asociadas a
la oferta disponible de escuelas secundarias, institutos y
universidades (mucho menor en las regiones, sobre todo
en las 4reas rurales), el nivel de ingresos del hogar, el
desempeno de los alumnos/as en la escuela, la trayectoria
ocupacional de los padres, la escala de remuneraciones y
beneficios laborales esperados de las ocupaciones, entre
otros factores.

En relacion al nivel educativo que los padres quisieran que
sus ninos/as alcancen, es claro que existe una alta demanda
por la educacion formal de nivel terciario, en particular de
la universitaria, en cada una de las zonas de estudio. En
Lima Metropolitana y las regiones urbanas, se tiene que
alrededor del 80% de los padres desea que sus hijos o hijas
estudien en la universidad; y en las zonas rurales, si bien
esta proporcion es menor, el nivel universitario resulta ser
el nivel educativo mas preferido entre los padres de familia
para los nifios y nifas (alrededor del 40%). Asimismo, es
importante recalcar que no se registran importantes
diferencias de género en estas aspiraciones ocupacionales
para los menores!®.

45 Las expectativas de los padres y madres de familia en torno al nivel educativo a

alcanzar por sus nifio/as y a las ocupaciones laborales futuras para los mismos
se detallan en el Anexo 3.
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Apesarde que la mayor parte de padres y madres de familia
no ha cursado estudios de nivel superior y que la menor
parte de ellos se dedica a ocupaciones laborales de nivel
profesional o técnico'*® (sobre todo en las areas rurales,
donde la mayor parte de padres y madres de familia se
dedica a actividades agropecuarias), las ocupaciones
laborales que la gran mayoria de padres anhela para
sus hijos e hijas requieren de estudios de nivel terciario,
sobre todo universitarios. Dentro de las ocupaciones que
requieren nivel terciario para su desempefo, las mas
frecuentemente deseadas porlos padresy madres de familia
encuestados/as son la de médico, abogado e ingeniero. Esto,
independientemente de la zona de residencia del hogar y
del sexo de los nifios/as. Las otras profesiones que resultan
sobresalientes son la docencia y la enfermeria, sobre todo
en las zonas urbanas y rurales de las regiones.

La puesta en evidencia de una alta demanda por la
educacién superior, a través de las expectativas de los
padres de familia con respecto a las ocupaciones laborales
y al nivel educativo deseados para los ninos/as, debe ser
vista -sobre todo al interior de las zonas rurales- en el
contexto de lo sefialado en estudios previos. De acuerdo a
Ames (2002)', para ciertos sectores de la poblacién esta
demanda se inscribe en una mayor: la de ciudadania. Asi,
sipor un lado para muchos pobladores rurales el paso de sus

146 E] porcentaje de padres que cursé estudios de nivel terciario en Lima
Metropolitana, las zonas urbanas de las regiones y las zonas rurales de las
mismas es 24%, 20% y 2%, respectivamente. En el caso de las madres de familia,
estas proporciones equivalen al 17%, 16%y 1%. En Lima Metropolitana, las zonas
urbanas de las regiones y las zonas rurales de las mimas, la proporcién de padres
que es profesional o técnico equivale a 12%, 15% y 0.5%, respectivamente; en el
caso de las madres estas proporciones son 5.4%, 6% y 0.6%, respectivamente.
Para mayor detalle del nivel educativo alcanzado por los padres y madres de
familia, asi como sus ocupaciones laborales, ver Anexo 3.

147 Ames, Patricia, Para ser iguales, para ser distintos. Educacion, escritura y
poder en el Perti. Instituto de Estudios Peruanos, IEP, Lima, 2002.
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ninos/as por la educaciéon formal constituye una amenaza
para la reproduccién de habitos, practicas, conocimientos
y comportamientos culturalmente valorados al interior de
las comunidades; por otro lado, ella representa una via para
escapar del atraso, pobreza, maltrato y discriminacion,
para acceder y manejar el castellano, para ser reconocidos
como sujetos de derechos, ascender socialmente y adquirir
un estatus superior. En este marco, la escuela para muchas
familias campesinas es vista como un instrumento para
lograr dejar el campo (Visher, 2004, en Benavides et al,
2006 149).

El gasto familiar anual per capita estimado varia segun
las expectativas que tienen los padres y madres de familia
encuestados con respecto al futuro educativo y laboral de
sus hijos e hijas, tal como se muestra en la Tabla N° 13. En
las tres zonas del estudio, aquellas familias donde se desea
que los hijos cursen estudios de nivel superior universitario,
reportan gastos anuales mayores en comparacién con
aquellas que desean que los menores sigan estudios terciarios
en un instituto o (s6lo) culminen la educacién basica. M4s
aun, la magnitud de las diferencias en los gastos promedios,
de acuerdo al nivel educativo que los padres desean que sus
hijos/as alcancen, es menor en Lima Metropolitana que en
las zonas urbanas y rurales de las regiones.

En el caso de las expectativas sobre la ocupacién laboral
de los hijos/as, en las tres zonas de estudio los gastos
anuales per capita promedio mas altos corresponden a

148 Benavides, Martin; Olivera, Inés y Mena, Magrith “De papds y mamés a
hijos e hijas: las aspiraciones sobre el futuro y el rol de las familias en las
actividades escolares en el Perti Rural’. En Martin Benavides (ed.) Los
desafios de la escolaridad en el Pert. Estudios Previos sobre los procesos
pedagdgicos, los saberes previos y el rol de las familias, Grupo de Analisis
para el Desarrollo — GRADE. Lima, 2006.
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las familias que desean que sus hijos/as sean abogados,
médicos o ingenieros, ocupaciones que en comparacion
con las otras mencionadas, requieren necesariamente
el paso de los nifnos/as por la universidad. En efecto, en
Lima Metropolitana dicho gasto es sélo sobrepasado por
el observado en las familias que quisieran que sus hijos/as
se dediquen a las ocupaciones de policia, marino o militar,
mientras que en las zonas urbanas, es relativamente
similar al estimado para las familias que desean que sus
hijos/as se dediquen a la docencia.

Tabla N° 13
Gasto anual familiar en educacion por nifio/a, segun
aspiraciones de los padres para sus hijos/as con respecto
al nivel educativo y ocupacion laboral futuros (2006)
(nuevos soles corrientes)

Aspiraciones de los padres Regiones Lima
para los hijos/as sobre... Metropolitana
Urbano Rural

Nivel educativo 1/

Terminar la secundaria 184 67 294
Estudiar en un Instituto 349 121 401
Estudiar en la Universidad 366 165 423
Ocupacién laboral futura

Abogados, doctores, ingerieros 397 167 418
Docente 389 99 411
Enfermera(o) 352 103 390
Otra profesiones y/o técnicos 310 149 402
Policia, marino o militar 341 150 510
Otros 234 100 424
Cualquiera (2/) 139 113 269
Total 350 126 414

Notas: 1/ No se han incluido todos los niveles de ensefianza aspirados por
los padres para sus hijos/as, debido a que (tal como se aprecia en la Tabla
N° 6 del Anexo 3) las categorias “Terminar Primaria”, “Estudiar en CEO” y
“Otro” tienen muy pocas observaciones. 2/ En esta categoria estan incluidas
las respuestas en que los padres no precisaron una ocupacién aspirada para
los hijos/as pues sefialaron que ésta seria elegida por ellos/as, asi como los
casos en que los padres de familia declararon que no habian pensado en este
tema o que no sabian.

Fuente: Encuestas a padres y madres de familia

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru
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En sintesis, los resultados anteriores ponen en evidencia
que la educacién publica peruana no se ajusta al principio
de equidad, reconocido tanto en el articulo 16° de la
Constitucién Politica'®, como en el inciso b) del articulo
8° de la Ley General de Educacion. Aquellas familias
donde los padres de familia desean que sus hijos o hijas
se tornen en profesionales de nivel universitario, donde
el padre y/o la madre han alcanzado un mayor nivel
educativo, asi como aquellos hogares relativamente
menos pobres, desembolsan (o tienen la capacidad de
desembolsar) una mayor cantidad de recursos financieros
para la educacion de sus hijos e hijas estudiantes de
escuelas primarias publicas. Esta situacién de educacion
diferenciada al interior de la escuela publica, en definitiva,
contribuye a la reproducciéon de las desigualdades sociales
y a la transmision intergeneracional de las condiciones de
pobreza: aquellos ninos/as provenientes de familias que
disponen de mayores recursos, disponen en la actualidad
de mejores condiciones de aprendizaje, con lo que ven
incrementadas sus probabilidades de alcanzar un nivel
socioeconémico mayor, en comparacion con aquellos/as
pertenecientes a familias relativamente mas pobres.

Ademas, considerando que la estructura de gastos y
asignaciones del Estado en el sector educativo no toma
en cuenta las inequidades persistentes entre distintas
regiones, localidades y escuelas!® -sino que por el contrario

149 El Articulo 16° de la Constitucién Politica sefiala: “Es deber del Estado
asegurar que nadie se vea impedido de recibir educacién adecuada por razén
de su situacién econémica o de limitaciones mentales o fisicas. Por su parte,
el inciso b) del articulo 8 de la Ley General de Educacién establece uno de
los principios en los que se sustenta la educacién peruana es la equidad, que
garantiza a todos iguales oportunidades de acceso, permanencia y trato en
un sistema educativo de calidad.

180 Ministerio de Educacion — MINEDU y Consejo Nacional de Educacién, Op.
cit., p. 95-96, 106.
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tiende a reproducirlas, los disimiles niveles del gasto de las
familias estarian ampliando las brechas generadas por la
asignacion del gasto estatal. De hecho, aun considerando
niveles de gasto deflactados (que tienden a elevar el
gasto observado en las regiones), los gastos promedio que
desembolsan las familias cuyos nifios y nifias acuden a
escuelas polidocente completas y polidocente multigrado
equivalen, respectivamente, a 2.8 y 1.4 veces el gasto
promedio de las familias cuyos menores asisten a escuelas
unidocentes, las cuales por lo general se encuentran en
condiciones mas precarias'! .

Asimismo, se debe tener presente que la existencia de los
costos asociados a la educacién publica podria representar
una barrera de acceso y/o permanencia en la escuela para
los nifios y ninas provenientes de las familias mas pobres
del pais. Si bien se han logrado importantes avances en la
ampliacién de la cobertura de la educacion primaria, asi
como en la reduccién de las tasas de retiro en este mismo
nivel durante las ultimas décadas, no todos los nifos y
ninas acceden y permanecen en el sistema educativo. De
acuerdo al informe del MINEDU (2005), al interior de las
famailias pobres extremas, el 10% de nifnos y nifias en edad
de asistir a una escuela primaria no lo hace, y el 11% de los
ninos/as matriculados en una escuela primaria se retiraron
de ella antes de que finalice el afno escolar. Con respecto a
este punto, se debe recordar que las tasas observadas en
acceso y permanencia, asi como su posible vinculacion con
la existencia de costos relativamente elevados para ciertas
familias, constituyen elementos que las autoridades
del sector de educaciéon deberan tener en cuenta pues

151 En la misma linea, cabe recordar que el gasto por alumno tampoco obedece
a una légica equitativa de distribucién del gasto, tal como se mencioné en la
segunda parte del presente documento.
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contribuyen a la consecucién de una educacién primaria
de calidad para todos los nifios y ninas hacia el anno 2015,
meta establecida en el Plan Nacional de Educacion para
Todos y en los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

4.3. Gasto de las familias en la matricula de sus
hijos e hijas

Sibienenlosresultados anteriores se observa que los gastos
en matricula no representan un porcentaje importante
dentro del gasto anual que realizan las familias en la
educacion de sus hijos/as!®?, el estudio de dichos gastos a un
nivel mas detallado resulta de crucial importancia, en tanto
ellos vulneran la gratuidad de la ensenanza. Nuevamente,
debe recordarse que los resultados presentados para las
zonas rurales de las regiones no son representativos, y por
ende, deben ser tomados como referenciales.

A partir de las encuestas realizadas a los padres de
familia, se puede advertir que en la mayor parte de las
escuelas se realizé algin pago durante la matricula, lo
cual no sélo esta prohibido por ley, sino que vulnera el
derecho a la gratuidad de la ensenanza®?. Esta situacion
corrobora los hallazgos obtenidos en estudios previos sobre
la contribucién econémica de las familias a la educacién
publica (Saavedra y Sudrez, 2002; PREAL-GRADE,
2006), en los que se consideraron los costos de matricula
como parte del gasto total que realizan las familias en
educacion.

152 Ver tabla N° 10
158 Ver detalle en primera parte del documento
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Los cobros por concepto de matricula ocurren
independientemente de la zona o el tipo de la escuela
(Tabla N° 14). En Lima Metropolitana y las zonas urbanas
de las regiones, los cobros en el proceso de matricula se
encuentran generalizados: en el 99% de las escuelas los
padres declararon haber efectuado algun pago durante
dicho proceso; en las areas rurales de las regiones, si bien
este porcentaje disminuye, no deja de ser elevado (86%).

Por otro lado, el analisis por tipo de escuela sugiere que
hay una relaciéon entre la estructura de la escuela y la
ocurrencia de los cobros por concepto de matricula. E1 99%
de las escuelas donde se tiene —al menos— un docente por
cada grado de ensefianza (polidocentes completas) realiza
cobros por matricula, esta proporcién disminuye al 90% en
las escuelas donde no se dispone de un/a docente para cada
uno de los grados de ensefianza (polidocente multigrado),
y resulta aun mas baja (79%) en aquellas escuelas donde
se tiene sé6lo un/a docente para atender a todos los grados
de ensenianza del plantel.

Tabla 14
Escuelas donde se realizé algun pago
en el proceso de matricula (2007)

%

. Se No se Escuelas

Zona y tipo de escuela . n
cobréo cobré  en que se
cobré

Zona
Zonas urbanas de las Regiones 86 1 98,9
Zonas rurales de las Regiones 57 9 86,4
Lima Metropolitana 87 1 98,9
Tipo de escuela
Unidocente 15 4 78,9
Polidocente Multigrado 45 5 90,0
Polidocente Completo 170 2 98,8

Fuente: Encuestas a padres y madres de familia
Elaboraciéon: Defensoria del Pueblo de Pert
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De acuerdo a lo expuesto por los directores, aunque en
casl la totalidad de los casos se exige a los padres de
familia el pago de diferentes montos al momento de la
matricula, sélo en el 2% de las escuelas de la muestra (3
en total) se sefiala que la falta de pago estaria llevando a
condicionar la matricula. En otro 2% se menciona que esto
estaria restringiendo parte del acceso al servicio, como por
ejemplo no obtener la libreta de notas, o que los alumnos
no puedan asistir a cursos considerados como extras, que
requieren de pagos adicionales como cursos o talleres de
inglés o computacion.

Sin embargo, en correspondencia con las normas de
matricula, en la mayoria de casos el pago de los montos
requeridos no estaria condicionando la matricula. En
relacion a ello los directores alegan que no hay forma de
exigir dichos pagos y lo que sucede es que muchos padres
quedan como morosos. Lo sefialado por los directores de las
encuestas, sin embargo, no se condice con lo encontrado en
el registro de quejas de la Defensoria del Pueblo. Tal como
se vio en la segunda parte del presente documento, en lo
que va del afio 2007 se ha registrado un total de 206 quejas
por cobros que condicionan la matricula.

4.3.1. (A cudanto ascienden los cobros en el proceso
de matricula?

De acuerdo a lo reportado por los padres y madres de
familia en las encuestas, la matricula de los nifios y
ninas en la educacién primaria cuesta -en promedio-
cerca de 44 nuevos soles. Sin embargo, analogamente a lo
observado en el gasto anual de las familias en educacion,
los montos cobrados durante el proceso de matricula
varian considerablemente entre las zonas. De acuerdo
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a lo reportado por los padres y madres de familia en las
encuestas, en promedio, los cobros mas altos corresponden
a la ciudad de Lima, seguida por las zonas urbanas de
las regiones. No obstante, la diferencia entre los cobros
que en promedio se realizan en las escuelas de estas dos
zonas es bastante pequeiia (alrededor de 3 nuevos soles).
Finalmente, en las zonas rurales de las regiones los cobros
por matricula son considerablemente menores, siendo
equivalentes a 25 nuevos soles'™. Cabe senalar que de
acuerdo a lo reportado por los directores en sus respectivas
encuestas, los gastos en matricula son algo menores,
bordeando en promedio los 40 nuevos soles (Ver Anexo 5).

Tabla N° 15
Cobros durante el proceso de matricula, de acuerdo
a lo reportado por los padres de familia (2007)
(nuevos soles corrientes)

Regiones Lima Total Lima y
Urbano Rural Metropolit. Provincias
Cobros por matricula 48,4 25,3 51,8 44 1

Nota: Para el cdlculo de estos cobros se consideraron sélo aquellos cobros por matricula
mayores a cero nuevos soles. Los montos mostrados en esta tabla corresponden al
promedio simple del gasto en matricula declarado por los padres de familia en cada
zona. Cabe mencionar, que al interior de cada una de las escuelas, no todos los padres de
familia pagaron el mismo monto durante el proceso de matricula.

Fuente: Encuestas a padres y madres de familia

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pert

154 Siendo coherentes con la metodologia de deflactacién empleada para la
estimacién del gasto total anual de las familias, los gastos presentados aqui,
que corresponden a los gastos de matricula, no han sido deflactados. Esto,
porque la semejanza de los rubros por los cuales se cobra en la matricula
(que se detallan méas adelante) con los bienes que componen una canasta
basica de consumo es menos clara, en comparacién con los rubros del gasto
total anual que fueron deflactados (libros, textos y otros ttiles escolares;
uniformes de cualquier tipo; y refrigerios, transportes y otros gastos
escolares).

171



Defensoria del Pueblo

Las diferencias en el cobro durante el proceso de
la matricula no sélo se registran entre las zonas, si
desagregamos el andlisis al interior de cada una de ellas,
encontramos una amplia heterogeneidad en los pagos
efectuados por los padres de familia. Los graficos N° 17,
18 y 19 nos muestran esto, por medio de histogramas. En
cada una de las zonas, si bien la distribucién de los montos
cobrados se encuentra concentrada hacia la izquierda, es
decir, en los valores méas bajos (sobre todo en las zonas
rurales), existe un grupo de escuelas donde se han
realizado cobros relativamente altos. En efecto, en Lima
Metropolitana y las zonas urbanas de las regiones el 11% y
15% de familias, respectivamente, han pagado mas de 100
nuevos soles por concepto matricula. En las zonas rurales,
s1 bien este porcentaje se reduce al 6%, no deja de ser un
hecho a tener en cuenta, considerando que en estas zonas
existe una mayor proporciéon de las familias que enfrenta
restricciones econémicas.

Grafico N° 17
Lima Metropolitana
Distribucion del monto cobrado a los padres de familia
durante la matricula de sus hijos/as (2007)
(nuevos soles corrientes)
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Monto cobrado durante el proceso de matricula

Nota: Sélo se consideraron en la estimacién
aquellos montos mayores a cero nuevos soles, asi 8
observaciones fueron retiradas del célculo.

Fuente: Encuestas a padres y madres de familia
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pert
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Grafico N° 18
Zonas urbanas de las regiones
Distribucion del monto cobrado a los padres de familia
durante la matricula de sus hijos/as (2007)
(nuevos soles corrientes)
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Nota: Sélo se consideraron en la estimacién aquellos
montos mayores a cero nuevos soles, asi 38 observaciones
fueron retiradas del célculo.

Fuente: Encuestas a padres y madres de familia
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pera

Grafico N° 19
Zonas rurales de las regiones
Distribucion del monto cobrado a los padres de familia
durante la matricula de sus hijos/as (2007)
(nuevos soles corrientes)
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Nota: Sélo se consideraron en la estimacién aquellos

montos mayores a cero nuevos soles, asi 7 observaciones

fueron retiradas del cdlculo.

Fuente: Encuestas a padres y madres de familia

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pert
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4.3.2. (Por qué conceptos se cobra en el proceso de
matricula?

A partir de la encuesta realizada a los directores/as de las
instituciones educativas y a los padres de familia, se tiene
que el gasto en la matricula se descompone en diferentes
rubros: (a) APAFA, (b) ttiles o materiales educativos, (c)
gastos administrativos, (d) mantenimiento y mobiliario,
(e) pago a docentes y (f) otros!®.

Al indagar por los conceptos que se incluyen en cada uno
de los rubros?®®, de acuerdo a lo reportado por los directores
se tiene que en el caso de la APAFA el tipo de gasto que se
efectia con mayor frecuencia corresponde a la cuota que
deben pagar los padres al inicio de afio y, en segundo lugar,
el correspondiente a multas y cuotas extras!’. En el caso
de los utiles y materiales educativos, lo que se menciona
con mayor frecuencia corresponde a pagos por libretas e
insignias'®®. Es importante subrayar que en este rubro no
se estan incluyendo gastos por libros de texto ni lista de
utiles escolares, lo cual usualmente representa un gasto
bastante significativo para los padres tal como se vio en el
apartado anterior y en estudios previos (PREAL-GRADE,
2006; Tomasevski, 2006; Saavedra y Sudrez, 2002). En
el caso de gastos administrativos, los rubros de gasto
estdn mucho mas dispersos sin presentarse tendencias
destacables excepto el pago que corresponde por ficha

1% Tener en cuenta que estos rubros son los que componen el gasto de las
familias sélo durante el proceso de matricula.

156 Para mayor detalle, ver tablas en el Anexo 5.

157 Para detalle del marco legal con relacion a la APAFA, ver primera parte del
documento.

158 El cobro promedio por la libretas es de 1.4 nuevos soles; y el de insignias
2.3 nuevos soles. Por la ficha tnica se cobra por lo general 1 nuevo sol
aproximadamente.
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unica'®. Por su parte, el rubro pago a docentes da cuenta
del financiamiento de cursos y talleres ‘extra’ o adicionales
que se da en las escuelas (como cursos de inglés, danzas,
computacién, entre otros). Finalmente, siempre de acuerdo
a la informacién provista por los directores, en el rubro
otros se incluyen principalmente conceptos como pago por
certificados, pago de guardiania, mantenimiento de banda,
mantenimiento del botiquin, y cuotas voluntarias.

Sin embargo, no todos y cada uno de los rubros fueron
cobrados en todas las escuelas primarias del estudio!®.
De acuerdo a lo recogido en las encuestas hechas a los
padres y madres de familia, el gasto que éstos realizan
con mas frecuencia en el momento de la matricula
corresponde al concepto de (a) APAFA, seguido por el de
(b) utiles o materiales educativos!®’. En menor medida
son mencionados los costos relacionados a los (c) gastos
administrativos, (d) mantenimiento y mobiliario, (e) pago
a docentes, y (f) otros.

Si se ordenan las frecuencias con que aparecen cada
uno de los seis rubros, de mayor a menor, se tiene una
estructura relativamente homogénea en cada una de las
tres zonas de estudio. Asi, la estructura que mencionamos
anteriormente se cumple al interior de cada una de las
zonas de estudio (ver Grafico N° 20).

159 Para detalle del marco legal con respecto a los pagos por ficha tnica en la
matricula, ver primera parte del documento.

160 En el Anexo 6 se incluye esta informacién por regiones y por tipo de escuela.
Si bien los datos no son representativos a ninguno de estos dos niveles
(regional y por tipo de escuela), las diferentes frecuencias con que estos
rubros aparece en cada uno de los departamentos y tipos de escuela, sugieren
una poca homogeneidad en la estructura de los cobros por matricula en las
diferentes escuelas.

161 La informacién reportada por los directores/as de las escuelas con respecto a
la frecuencia en que cada rubro forma parte del cobro de matricula, coincide
en gran parte con la de los padres de familia expuesta aqui, ver Anexo 5.
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Incluso el porcentaje de padres que declara haber efectuado
alguin pago en cada uno de estos rubros es relativamente
similar entre las zonas de estudio, presentandose las
mayores diferencias en los rubros de (a) APAFA, (b) utiles
o materiales educativos y (e) pago a docentes. Los dos
altimos rubros, resultan ser mucho mas frecuentes en
Lima Metropolitana que en las regiones.

Grafico N° 20
Proporcion de escuelas en donde se
efectian cobros por matricula, por

rubros y zona de estudio (2007)
(en porcentajes)
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| m Lima Metropolitana m Provincias-Rural Provincias-Urbano |

Nota: Cada porcentaje, para cada una de las
regiones de estudio, en cada rubro, se calcula
como el nimero de padres y madres de familia
que report6 un gasto mayor a cero nuevos soles,
con respecto al total de padres y madres que
respondi6 la pregunta correspondiente.
Fuente: Encuestas a padres y madres de
familia

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pera
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4.3.3. (Cuanto pagan los padres por cada uno de los
rubros del cobro por matricula?

Los montos promedio correspondientes a cada uno de
los rubros que componen el gasto durante el proceso de
matricula, se presentan en la siguiente tabla. Se encuentra
que estos valores son bastante similares en las zonas de
Lima Metropolitana y las zonas urbanas de las regiones,
en relacion con las zonas rurales'?, Por esta razon, primero
analizaremos los gastos de las dos primeras zonas, para
luego compararlos con la dltima.

En Lima Metropolitana y las zonas urbanas de las regiones,
los rubros a los que se destina una mayor proporcion
del gasto en matricula son el de APAFA y el de ttiles o
materiales educativos, los cuales -en promedio- resultan
ser ligeramente menores a los 30 nuevos soles al ano.
Con respecto a los pagos promedio en el resto de rubros,
éstos no sobrepasan en ningun caso los 20 nuevos soles.
Asimismo, estos ultimos gastos resultan ser mayores en
Lima Metropolitana, llegando en el caso de los rubros de
mantenimiento y mobiliarioy de pago a docentes a duplicar
el observado en las zonas urbanas de las regiones.

Al comparar los resultados anteriores con los de las zonas
rurales, se tiene que los montos destinados a la APAFA
y a utiles o materiales educativos son —al igual que en
las otras dos zonas de estudio— los mas altos, llegando
a ser equivalentes en promedio a 12 y 16 nuevos soles,
respectivamente. Pero, a diferencia de lo visto en las otras
dos zonas de estudio, no hay una diferencia tan grande

162 En el Anexo 6 se muestra el detalle de estos resultados de acuerdo al tamarfo
de las escuelas. La informacién no resulta en caso alguno representativa,
pero si sugiere que en las escuelas de mayor tamario, los cobros por matricula
en la mayor parte de los rubros resultan més altos.
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entre los montos destinados en promedio a la APAFA y a
utiles o materiales educativos y aquellos montos promedio
correspondientes al resto de rubros. En efecto, los gastos
desembolsados en el rubro APAFA resultan ser casi tan
altos como los observados en el rubro mantenimiento
y mobiliario. Adicionalmente, los cobros por gastos
administrativos son en promedio menores que los
observados en Lima Metropolitana y las zonas urbanas de
las regiones. Esto tltimo, podria deberse al menor tamano
de las escuelas rurales en comparacién a aquellas de las
zonas urbanas.

Tabla N° 16
Gasto promedio en la matricula, por rubros (2007)
(nuevos soles corrientes)

Obs. Promedio D.E. Min. Max.
Zonas urbanas de las regiones
APAFA 266 27,5 258 2,0 250,0
Utiles o Materiales Educativos 163 28,1 52,9 0,2 330,0
Gastos Administrativos 107 14,8 22,3 0,3 151,0
Mantenimiento y Mobiliario 28 8,6 10,9 0,5 50,0
Pago a docentes 38 9.4 11,0 1,0 60,0
Otro 16 7,2 10,4 1,0 40,0
Total 293 48,4 57,1 1,0 401,0
Zonas rurales de las regiones
APAFA 139 12,2 12,0 1,0 107,5
Utiles o Materiales Educativos 110 15,8 29,6 0,2 151,5
Gastos Administrativos 64 8,3 9,0 0,5 49,0
Mantenimiento y Mobiliario 17 13,9 23,4 0,2 100,0
Pago a docentes 10 13,5 10,7 1,0 27,0
Otro 6 13,2 10,9 2,0 30,0
Total 175 25,3 32,6 0,5 176,5
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Obs. Promedio D.E. Min. Max.
Lima Metropolitana
APAFA 221 26,5 17,6 2,0 125,0
Utiles o Materiales Educativos 184 28,2 411 1,0 202,5
Gastos Administrativos 77 16,1 20,2 1,0 87,5
Mantenimiento y Mobiliario 25 13,4 12,4 1,0 50,0
Pago a docentes 68 15,6 12,1 1,0 50,0
Otro 18 9,1 7,2 1,0 30,0

Nota: Obs.= Observaciones incluidas en el anélisis. D. E. = Desviacién Estandar; Min.
= Valor minimo observado; Max. = Valor maximo observado; Porc. = Porcentaje. Tanto
el gasto promedio por cada rubro como el gasto total promedio se calcularon, cada uno,
teniendo en cuenta sélo las observaciones que reportaron un gasto mayor a cero nuevos
soles. Por esta razdn, las observaciones que se incluyeron en cada estimacién no son las
mismas y la suma de los gastos promedios de todos los rubros no es equivalente al gasto
total promedio.

Fuente: Encuestas a padres y madres de familia

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru

Cabe hacer hincapié en el hecho de que en las zonas
rurales de las regiones, los montos promedio destinados
al mantenimiento y mobiliario de la escuela son casi tan
altos como los que se destinan a otros rubros (APAFA,
utiles o materiales educativos, gastos administrativos y
pago a docentes). Esto sugiere que en estas zonas, ante
la mas generalizada precariedad de las condiciones
fisicas de las escuelas (en comparacién con las otras
dos zonas de estudio), las familias acabarian por ver
limitada la posibilidad de financiar aspectos que pueden
considerarse adicionales en la educacién de los nifnos/as
(como contratar a un profesor de danza, por ejemplo), pues
sus contribuciones se verian en la necesidad de priorizar
el financiamiento de los costos minimos o basicas que las
escuelas requieren para operar. Este resultado, ademas,
va en la linea de lo senalado en el analisis de las quejas
registradas por la Defensoria del Pueblo, expuestas en la
segunda parte del presente documento'®®. En definitiva,

163 Ver apartado 2.3 cobros indebidos registrados por la Defensoria del Pueblo.
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estos hallazgos dan cuenta de las diferentes condiciones
de aprendizaje que se generan en las escuelas primarias
de las zonas de estudio.

La diferenciacion de las condiciones de aprendizaje en las
escuelas se comprueba también al ver la alta dispersion
de los gastos que las familias declaran en cada uno de
los rubros. La tabla anterior no sélo nos presenta los
gastos promedio que las familias hicieron en cada uno de
los rubros que componen el cobro de la matricula, sino
también los montos minimo y maximo que se observan en
cada uno de los rubros, asi como la desviacién estandar. Al
mirar estos valores, es claro que los pagos que efectian los
padres de familia por cada uno de los rubros son bastante
dispersos. Por ejemplo, por el concepto de APAFA un padre
de familia puede desembolsar entre 2 y 250 nuevos soles
en las zonas urbanas de las regiones; mientras que en las
zonas rurales se encuentra que este gasto por familia puede
variar entre 1 y 108 nuevos soles. La alta dispersion en los
rubros que componen los cobros por matricula da cuenta
de la diferenciacion de las escuelas, que se concretiza en la
existencia de amplias brechas en la disponibilidad de los
recursos en las instituciones educativas del estudio, tanto
entre las diferentes zonas, como al interior de cada una de
ellas.

Al observar en detalle la dispersion de los montos
observados, nuevamente aparecen similitudes entre
Lima Metropolitana y las zonas urbanas de las regiones.
En ellas, los valores mas dispersos corresponden a los
rubros de APAFA, utiles o materiales educativos y gastos
administrativos. La mayor dispersion en estos rubros,
sin embargo, se registra en las zonas urbanas de las
regiones; asi, retomando el ejemplo de la APAFA, en
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Lima Metropolitana un padre o madre de familia puede
gastar entre 2 y 125 nuevos soles, monto menor al maximo
encontrado en las zonas urbanas de las regiones.

En las zonas rurales la situacién cambia un poco. Los
rubros de APAFA y utiles o materiales escolares contindan
siendo los mas variables, superando en algunos casos los
100 nuevos soles. Sin embargo, en comparacién con las
otras dos zonas de estudio, los gastos administrativos son
bastante menos dispersos. Lo cual podria explicarse por el
menor tamano relativo de las escuelas rurales, asi como por
una mayor proporcion de familias con escasos recursos.

La informaciéon provista por los directores, con respecto
a los montos que en promedio son cobrados a los padres
de familia durante la matricula, no coincide del todo con
lo reportado por estos ultimos, sobre todo en aquellos
rubros que suponen ingresos para las instituciones
educativas: gastos administrativos, utiles o materiales, y
pago a docentes. Aunque los directores reconocen que los
padres contribuyen con estos gastos, los gastos promedios
estimados a partir de sus declaraciones son menores que
los declarados por las familias'6.

Por otro lado, los directores coinciden con los padres de
familia en indicar que el rubro mas costoso para éstos
en el momento de la matricula es el de APAFA, aunque de
acuerdo a los directores los cobros realizados para financiar
las actividades de esta asociaciéon son ligeramente mayores
(la diferencia es de dos nuevos soles aproximadamente!® ).

164 Ver Graficos N° 2 y N° 3 del Anexo 5
165 Ver detalle de los montos por rubros del cobro de matricula estimados en
funcién de lo declarado por los directores/as en el Anexo 5.
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4.3.4. Pagos realizados a la APAFA que incumplen
la ley

Tal como se detalldo en la segunda parte del presente
documento, los cobros realizados a los padres de familia
por concepto de la cuota anual de la APAFA, de acuerdo a
lo estipulado en la normativa correspondiente, no pueden
sobrepasar los 51 nuevos soles (1.5% del valor de una
UIT)!%6, La Tabla N° 16, nos mostré sin embargo que los
pagos que los padres realizaron durante el proceso de
matricula a esta asociaciéon excedieron incluso los 100
nuevos soles. Los montos reportados en la tabla anterior,
no obstante, incluyen no sélo el pago de la cuota anual de la
APAFA, sino también cuotas extraordinarias y multas'®’.
Para comprobar entonces la existencia de situaciones en
que los pagos de la cuota de la APAFA incumplen la ley, se
requiere un analisis mas desagregado.

Alhacerun analisisdelacuota delaAPAFAcorrespondiente
al inicio del afio (es decir, excluyendo los pagos referidos
a cuotas extraordinarias y multas), se encuentra que en
algunas escuelas de las zonas urbanas de las regiones
supervisadas y Lima Metropolitana, el valor de la cuota de
APAFA pagada por los padres de familia supera el limite
establecido por norma (1.5% del valor de una UIT del afio
2007 0 S/. 51). En efecto, se tiene que en las zonas urbanas

166 Como ya se sefiald, el inciso h) del articulo 14° del Decreto Supremo N° 004-
2006-ED dispone que el monto de la cuota ordinaria no puede exceder del
1.5% de la UIT vigente a la fecha de realizarse la Asamblea General de la
APAFA.

167 De acuerdo a lo reportado por los directores, el pago por APAFA durante
el proceso de matricula les cuesta a los padres de familia, en promedio,
treinta nuevos soles; veinte nuevos soles —en promedio- corresponden a la
cuota que se paga al inicio del afio escolar a esta asociacién, y los 10 nuevos
soles restantes corresponden al pago de multas. No obstante, los gastos en
APAFA segun los directores, varian entre 2 y 260 nuevos soles.
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delasregionesyen Lima Metropolitana, del total de padres
de familia que declararon haber efectuado algun pago por
el concepto de cuota de APAFA correspondiente al inicio del
afio escolar (256 y 203 padres de familia, respectivamente),
algunos de ellos declararon que el monto cobrado fue
superior a S/. 51 (13 y 7 casos, respectivamente). Esta
informacién, ademas, es congruente con lo encontrado
en el registro de quejas del Sistema de Informacion
Defensorial (76 quejas registradas entre los afios 2004 y
2007 en Lima Metropolitana y en las regiones de Cusco,
Junin, La Libertad, Lambayeque y Loreto).

Por otro lado, si bien de acuerdo al marco legal relacionado
a la APAFA, la definicién de la cuota anual a pagar por
los padres de familia correspondiente a esta asociacién se
efectia durante el mes de abril de cada afno, debe subrayarse
que en la gran mayoria de escuelas supervisadas, la APAFA
estaria efectuando el cobro de la cuota durante el proceso
de matricula, es decir, antes de que la cuota sea definida
por consenso. Esto sugiere que la APAFA estaria valiéndose
de la generalizada concurrencia de los padres durante la
matricula de los nifios y ninas para realizar los cobros,
probablemente con el fin de que los pagos de la cuota anual
no se dilaten en el tiempo. Sin embargo, por un lado, el
hecho de que el cobro de la cuota para la APAFA se realice
durante el proceso de matricula, abre la posibilidad de que
este pago se convierta en una condicién para que los nifnos
y nifias sean matriculados en las instituciones educativas.
Situaciéon que de hecho ocurre, de acuerdo a las quejas
sentadas por los padres de familia'®® ante la Defensoria del
Pueblo. Por otro lado, el cobro de la cuota con anterioridad
a su definiciéon por consenso podria propiciar procesos de

168 Ver la segunda parte de este documento.
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corrupcion, sobre todo en el caso de que una vez definida
la cuota en el mes de abril, no se efectuase una detallada
rendicion de cuentas de lo recaudado durante el proceso de
matricula a inicios del afio escolar.

4.3.5. (Se dispone de mecanismos de flexibilidad en
los pagos?

De acuerdo a la informacién recogida en las encuestas,
en la mayor parte de escuelas que formaron parte de
la supervision se vienen implementando diferentes
mecanismos para aquellos padres de familia que no
pueden efectuar alguno de los pagos vinculados al proceso
de matricula. En opinion de los directores, éstos se aplican
mayormente para los pagos que corresponden al rubro de
APAFA que, tal como se vio anteriormente, resulta ser uno
de los rubros mas costoso para los padres de familia.

Los datos proporcionados por los directores sugeririan
entonces que en las escuelas se estaria respetando lo
estipulado en la norma con respecto a este tema'!®®. En
la Tabla N° 17, se observa que dentro de los mecanismos
utilizados para facilitar los pagos se incluye desde
reemplazar los mismos por faenas de trabajo, hasta la
exoneracion de dichas contribuciones. En este marco, las
formas en que los padres contribuyen con el mantenimiento
de las escuelas, en las zonas urbanas de las regiones y en
Lima Metropolitana, no son inicamente monetarias.

169 Para mayor detalle, ver la primera parte del documento
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Tabla N° 17
Mecanismos utilizados para padres de familia que
no pueden efectuar los pagos de matricula

. Porcentaje
Mecanismos Implementados
de escuelas
Realizacion de faenas o trabajos comunales en la escuela 47%
Fraccionamiento o pago por cuotas 22%
Establecimientos de nuevos plazos para pagos (prérrogas) 17%
Exoneracién de pagos 14%

Fuente: Encuesta a directores/as
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pert

Como se puede observar, el mecanismo mas utilizado es el
reemplazar los pagos por faenas o trabajos comunales!™ |
en efecto, este mecanismo se habilita casi en la mitad de las
escuelas. Dichas faenas implican principalmente labores
de pintado y limpieza de aulas y del centro educativo,
arreglo de mobiliario y trabajos de jardineria. El resto de
mecanismos son bastante menos frecuentes, sobre todo el
de exoneracién de pagos, que es sélo aplicado en el 14% de
casos. Los directores senalan que este mecanismo soélo se
emplea en casos excepcionales, los cuales muchas veces
son sometidos a sorteo y suponen vias de verificacion de
la situacién econémica de las familias. En varias escuelas
se precisa que hay una graduacion de las medidas que
se adoptan, dependiendo de la situacion de las familias,
siendo siempre el caso mas extremo, la exoneracion. En la
mayoria de casos se refiere que los mecanismos adoptados

son establecidos y evaluados por la APAFA y en menor
medida discutidos en el CONEI.

170 Estos resultados coinciden con los obtenidos en estudios anteriores, ver
Saavedra y Suarez, Op. cit.
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El uso extendido de estos mecanismos para facilitar los
pagos que deben efectuar los padres de familia, da cuenta
de condiciones de flexibilidad asumidas en las escuelas,
las cuales tomarian en consideracion la precariedad de la
situacion econémica de algunas de las familias frente a los
cobros por concepto de matricula.

4.3.6. (Qué opinan los padres de familia de estos
cobros?

En la encuesta realizada a los padres de familia se
recogieron sus opiniones con respecto a los pagos que
efectuaron durante el proceso de matricula de sus ninos
o ninias. Esta informacién fue recabada no sélo con el fin
de averiguar si los padres de familia se encontraban de
acuerdo o no con el desembolso de estos pagos, sino que
tuvo como objetivo principal el indagar en los motivos que
los padres y madres de familia senalaron al argumentar
su acuerdo o desacuerdo con estos cobros.

Tal como se muestra en la siguiente tabla, si se considera a
todos los padres de familia encuestados, se tiene que algo
menos de la mitad de ellos/as (44%) no esta de acuerdo con
efectuar dichos pagos. Al interior de quienes opinan esto,
la razén principal del desacuerdo es que los pagos son
demasiado altos (27% del total de encuestados/as), seguida
por la opinion de que es el Estado quien se debe hacer
cargo de los mismos (10% del total de encuestados/as).
Asimismo, se registran ciertos casos de padres de familia
que indicaron que si bien los pagos no son muy altos, ellos
no pueden pagarlos, situacién que probablemente ocurre
entre los padres de familia de menores recursos.

Un 56% del total de familias encuestadas esta de acuerdo
con los cobros que les fueron hechos durante el proceso

186



Gratuidad en las escuelas ptublicas: un compromiso pendiente

de matricula. Sin embargo, estos resultados deben ser
interpretados con cautela. Cabe recordar aqui la hipétesis
de trabajo de Saavedra y Suarez (2002) que sefialdbamos en
la segunda parte de este documento. Recordemos que estos
autores, partiendo de datos correspondientes a los annos 1997
y 2000, afirman que la caida del gasto por alumno a lo largo
de las ultimas décadas habria hecho que las inversiones
estatales en educacion se ubicasen por debajo de umbral de
gasto necesario para que las escuelas operen. Los padres y
madres de familia entonces, se habrian visto enla necesidad
de cubrir estos gastos, a fin de que las escuelas donde sus
hijos e hijas se educan contintien operando. Los datos de la
encuesta aplicada en febrero del 2007 en el marco de esta
supervision, revelan que esta situacién se mantiene. La
mayor parte de los padres y madres de familia que estan
de acuerdo con los cobros realizados durante el proceso
de matricula, lo estan en la medida en que estos cobros
financian el mantenimiento de las escuelas, presentandose
asi una sustitucién de la responsabilidad estatal (del
mantenimiento de las instituciones educativas), que acaba
siendo asumida por las familias.

Debe tenerse en cuenta, ademas, que la mayor parte de
los padres y madres de familia del estudio, como se sefiald
anteriormente, tiene una alta demanda por la educacién
formal para sus hijos/as, en la medida que ella representara
—probablemente entre otras cosas— una via para procurar
un mejor status y futuro econémico para sus hijos/as. Con
esto ultimo, se espera que las familias —a pesar de sus
relativamente escasos recursos, sobre todo en las zonas
rurales de las regiones— estén dispuestas a pagar por la
matricula de sus hijos/as.

En el caso de las familias con mayores recursos,
probablemente sus aportes no financien los costos
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minimos de operaciéon de la escuela, sino mas bien mejores
condiciones de aprendizaje para sus ninos a través de
factores como clases de danza, inglés, computacién, equipos
de deporte, entre otros. En los casos de las familias cuyos
hijos/as acuden a escuelas relativamente mas precarias,
se espera que antes de que la escuela deje de operar, los
padres y madres de familia preferiran cubrir esta ausencia
del Estado con sus aportes.

Los datos resumidos anteriormente, considerando el total
de padres y madres de familia encuestados/as, se cumplen
al interior de cada una de las zonas de estudio, con
pequenas variaciones. En las siguientes tablas se tiene que
los resultados varian ligeramente al tener en cuenta el tipo
de escuela y el nivel socioeconémico de las familias.

El porcentaje de padres que declara no estar de acuerdo
con los cobros realizados es mayor en las regiones, en
comparaciéon con Lima Metropolitana, sobre todo en las
zonas urbanas de las mismas. En las zonas rurales de las
regiones, ademas, se tiene que casi la mitad de los padres
de familia declara que si bien esta de acuerdo con los pagos
durante la matricula, esto se debe a que de esta forma se
mantiene la escuela. Resulta interesante resaltar que es
en estas zonas donde se encuentra la mayor proporcién
de padres de familia que declara no estar de acuerdo
con los pagos debido a que ellos son responsabilidad del
Estado (12%). Esta proporcién en Lima Metropolitana y
las zonas urbanas de las regiones equivale al 8% y 13%,
respectivamente. Las tres proporciones referidas, sin
embargo, son relativamente bajas, lo cual da cuenta de
que en la practica, la educacién publica no es vista como
un derecho fundamental, cuya provisiéon le compete al
Estado.
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Tabla N° 18
Opinion de los padres y madres de familia
con respecto a los cobros durante la matricula,
por zona de estudio (2007)

Regiones Lima

Urbano Rural Metropolitana

Total

Frec. Porc. Frec. Porc. Frec. Porc. Frec. Porc.

No esta de acuerdo

No esta de acuerdo 17 6,6 13 7,0 7 2,9 37 5,4
Son montos altos 73 28,5 40 21,4 72 298 185 27,0
l‘;l:gzorlrésaltos, pero no puede 3 12 4 2.1 1 04 8 1.2
El Estado debe cubrirlos 32 12,5 22 11,8 19 7,9 73 10,7
Total 125 48,8 79 422 99 40,9 303 44,2

Si esta de acuerdo
No es mucho, se puede pagar 51 19,9 24 12,8 43 17,8 118 17,2

Paga porque con esto se
mantiene la escuela

Total 131 51,2 108 57,8 143 591 382 558

80 313 84 449 100 413 264 385

Total 256 100 187 100 242 100 685 100

Nota: Frec. = Frecuencia; Porc. = Porcentaje.
Fuente: Encuesta a padres y madres de familia
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru

La siguiente tabla muestra las opiniones de los padres
con respecto a los pagos, de acuerdo al tipo de escuela
donde sus hijos/as estan siendo matriculados/as. Se tiene
que en las escuelas unidocentes se encuentra una mayor
proporcién de padres de familia que esta de acuerdo
con los pagos (65%), en comparacién con las escuelas
polidocentes. Sin embargo, es en este mismo grupo que
se encuentra un mayor porcentaje de padres que aluden
a la responsabilidad del Estado (13%, en comparacién
con el 10% de las escuelas polidocentes) y que vinculan la
aceptacion de la existencia de los cobros al mantenimiento
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de la escuela. Debe recordarse en este punto, que si bien
los ninos y nifias que acuden a las escuelas unidocentes
provienen de familias con menores recursos!’!, estas
escuelas son también las que tienen una infraestructura
mas deficiente, lo cual explicaria el mayor porcentaje de
padres y madres dispuestos a financiar el mantenimiento
de las escuelas.

Tabla N° 19
Opinién de los padres y madres de familia con
respecto a los cobros durante la matricula,
por tipo de escuela (2007)

Escuelas Multigrado Escuelas

Polidocentes Total
Unidocente  Polidocente  gompletas

Frec. Porc. Frec. Porc. Frec. Porc. Frec. Porc.

No esta de acuerdo

No esta de acuerdo 0 0,0 20 14,6 17 34 37 54
Son montos altos 1 20,4 30 21,9 144 29,1 185 27,0
No son altos, pero no 1 1,9 3 2,2 4 0,8 8 1,2

puede pagarlos
El Estado debe cubrirlos 7 13,0 14 10,2 52 10,5 73 10,7
Total 19 35,2 67 489 217 439 303 44,2

Si esta de acuerdo
No es mucho, se puede pagar 1 20,4 14 10,2 93 18,8 118 17,2

Paga porque con esto se 24 44 .4 56 40,9 184 37,2 264 38,5
mantiene la escuela

Total 35 64,8 70 51,1 277 56,1 382 55,8

Total 54 100 137 100 494 100 685 100

Nota: Frec. = Frecuencia; Porc. = Porcentaje.
Fuente: Encuesta a padres y madres de familia
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Perta

11 De hecho, en las escuelas unidocentes el pago promedio de las familias durante
la matricula es 12.4 nuevos soles; en las escuelas polidocente completas, 19.95
nuevos soles; y en las polidocente completas, 50.29 nuevos soles.
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Finalmente, la Tabla N° 20 muestra que entre las familias
que tienen relativamente menos recursos, es mas frecuente
que los padres y madres no se encuentren de acuerdo con
los pagos exigidos durante la matricula (48%, comparado
con el 37% de las familias menos pobres). Asimismo, la
mayor parte de quienes se encuentran de acuerdo con
los cobros, independientemente del nivel socioeconémico,
afirman que esto se debe a que estos pagos contribuyen al
mantenimiento de la escuela.

Tabla N° 20
Opinién de los padres y madres de familia con
respecto a los cobros durante la matricula, por
nivel socioeconoémico de los hogares (2007)

Sin NBls

o Sin Total

alguna NBI " Con Teléfono
Teléfono

Frec. Porc. Frec. Porc. Frec. Porc. Frec. Porc.

No esta de acuerdo
No esta de acuerdo 7 3,8 24 8,9 6 2,6 37 5,4
Son montos altos 58 31,7 68 25,3 58 25,4 184 271

No son altos, pero no
puede pagarlos

El Estado debe
cubrirlos

Total 89 48,6 128 47,6 84 36,8 301 44,3

3 1,6 4 1,5 1 0,4 8 1,2

21 11,5 32 11,9 19 8,3 72 10,6

Si esta de acuerdo

No es mucho, se

puede pagar 30 16,4 38 14,1 50 21,9 118 17,4

Paga porque con

esto se mantiene la 64 35,0 103 38,3 94 41,2 261 38,4
escuela

Total 94 51,4 141 52,4 144 63,2 379 55,7
Total 183 100 269 100 228 100 680 100

Nota: Frec. = Frecuencia; Porc. = Porcentaje.
Fuente: Encuesta a padres y madres de familia
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pert
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4.3.7. La obligatoriedad de los uniformes escolares

El uso obligatorio de uniformes escolares constituye otro
requisito que puede afectar la gratuidad de la educaciéon, en
tanto implica gastos para los padres de familia. De hecho,
tal como se especificé anteriormente en este documento, el
marco legal establece el uso de los uniformes no es en caso
alguno obligatorio.

Como se muestra enla Tabla N°21, de acuerdo a la encuesta
aplicada a los directores/as, en un poco mas de la mitad de
las escuelas se estaria exigiendo el uso de uniforme, sea
este el escolar unico o el del centro educativo. El 40% y
45% de escuelas en las zonas urbanas de las regiones y en
Lima metropolitana, respectivamente, no se exige el uso de
uniforme alguno para asistir a las clases. Debe recordarse
que en tanto la muestra de las encuestas aplicadas a
directores no fue completada en las zonas rurales de las
regiones, no se dispone de informacién con respecto a la
obligatoriedad del uso de uniformes en las escuelas de
estas zonas.

Tabla N° 21
Obligatoriedad en el uso de uniformes
escolares para asistir a clases

. Regiones Lima
205 &0 il Urbano Metropolitana
Sélo uniforme escolar unico 40% 47%
Sélo uniforme escolar de la I.E. 15% 6%
Uniforme de la |.E. y buzo de la |.E. 3% 3%
Ninguno 40% 45%

Fuente: Encuesta a directores/as
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru
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Para aquellas escuelas donde se exige de forma obligatoria
el uso de uniformes escolares, los directores sefialan -en
casi la totalidad de los casos- que se permite el ingreso
regular de los nifios y ninas a las clases, incluso cuando
esta condiciéon no se cumple. Es decir, en realidad el
uso obligatorio del uniforme no estaria condicionando
la asistencia a la escuela. Aparentemente las escuelas
reconocerian que la condicion econdémica de muchas
familias no permite exigir que los ninos/as asistan a clase
vistiendo los uniformes obligatoriamente. Esta puesta en
practica de flexibilidad buscaria no provocar situaciones
de exclusion del sistema escolar, tal como lo sefialan las
normas de matricula. En este sentido, como mencionan
algunos directores, sélo se exigen “condiciones de limpieza
y ropa adecuada para asistir al centro educativo”.

Sélo en el 5% de los casos (7 escuelas) se sefiala que se
acepta el no uso del uniforme por un tiempo prudencial,
pero no se especifican qué medidas se adoptan pasado
este tiempo!™. M4as aun, en el 6% de escuelas donde se
presentan dificultades para la adquisicién del uniforme, se
hace referencia al uso de mecanismos de ayuda para poder
adquirirlos, tales como donaciones o colectas promovidas
desde el mismo centro educativo.

4.4. Acceso y cobertura de servicios publicos en las
escuelas!'™

Debe tenerse en cuenta que los resultados a continuacién
expuestos fueron estimados en base a la encuesta aplicada
a los directores de escuelas, y por ello, corresponden a

172 Sélo en el caso de una escuela se refiere que la falta de uso del uniforme en
las clases de educacién fisica puede influir en la calificacién del alumno/a.

13 En el Anexo 6, se incluye en detalle los resultados de esta seccién por
regiones y tamano de las escuelas.
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Lima Metropolitana y las zonas urbanas de las regiones.
Es decir, a partir de estas encuestas no se dispone de datos
con respecto a la cobertura y el pago de servicios para las
zonas rurales.

En la presente secciéon se dara cuenta, por un lado, del
acceso a diferentes servicios publicos en las instituciones
educativas, y por otro lado, de quién o quiénes se
responsabilizan por los pagos vinculados al uso de los
mismos.

En cuanto al primer punto, es importante subrayar que
el acceso a los servicios publicos en las zonas rurales se
encuentra bastante restringido. De acuerdo a Montero
(2006)'™, el 40% de las escuelas primarias de las zonas
rurales en el ano 2005 no tienen acceso al servicio de
agua, siendo la mayor parte de ellas escuelas unidocentes
o polidocentes multigrado. Asimismo, 76% de las escuelas
rurales no dispone de luz eléctrica y 89% de ellas no tiene
acceso al servicio de desagiie. En este marco, urge que
el gasto publico se oriente a mejorar las condiciones de
acceso a los servicios basicos en estas escuelas, en tanto
ellas determinan condiciones de aprendizaje deficientes
para los alumnos y alumnas de las zonas rurales.

En cuanto al segundo punto, la(s) institucién(es) o actores
involucrados en el pago de los servicios publicos, la
encuesta permite determinar si los pagos por el uso de los
servicios estan siendo cubiertos por instancias estatales,
como son las Unidades de Gestién Educativa (UGEL), las
Direcciones Regionales de Educacién (DRE), los Gobiernos
Regionales (GR), o los Gobiernos Locales (GL); o por las

174 “La educacién Primaria Rural: Dimensiones y caracteristicas” Seminario
Taller sobre nueva ruralidad, nueva escuela y diversidad en el Peru. Lima,
septiembre de 2006.
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mismas instituciones educativas, la comunidad o las
APAFAS. En caso, los pagos estén siendo asumidos (total
o parcialmente) por esta tltima, se tendria una situacién
que incumple lo establecido en la norma, ya que estos
pagos no se contemplan entre los destinos posibles para
los fondos recolectados por esta asociacién, tal como se
detall6 en la primera parte del presente informe.

La idea original al aplicar la encuesta era que la
informacién levantada, en relacién a la situacién de
acceso y cobertura, permitiera determinar el costo total
mensual de cada uno de los servicios, asi como identificar
qué porcentaje de este costo es cubierto por cada uno de
las instancias o actores mencionados. Sin embargo, a las
personas que respondieron la encuesta les resulté dificil
especificar quiénes, pero sobre todo qué monto es el que
se asigna para cubrir dichos costos. Algunos directores/as
que respondieron a la encuesta senalaron que los recibos
llegan directamente a las instancias encargadas de hacer
el pago (UGEL o DRE), desconociendo ellos los montos que
se pagan por los servicios. Lo anterior explica el alto nivel
de ausencia de respuesta a las preguntas relacionadas con
el acceso y pago de los servicios, ante la cual los resultados
especificados deben ser tomados como aproximaciones o
tendencias, pues carecen de representatividad.

4.4.1. Accesoaservicios publicos enlas instituciones
educativas

El Grafico N° 21 muestra que la mayor parte de las
escuelas tiene acceso a los servicios de agua, saneamiento
y electricidad, tanto en Lima Metropolitana como en las
zonas urbanas de las regiones consideradas. De acuerdo a
lo sefialado por los directores durante la supervision, en el
caso de las escuelas donde no se tiene instalado el servicio
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de agua, la forma cémo las instituciones educativas se
abastecen de este servicio es a través de la compra de
cilindros de agua.

A diferencia de los servicios anteriores, el acceso a telefonia
e internet es bastante menos frecuente entre las escuelas.
En el caso del acceso a servicios de telefonia, éste es mas
alto en Lima Metropolitana (76%), pero disminuye a sélo un
poco mas del 50% en las escuelas urbanas de las regiones.
El servicio de internet es bastante mas restringido en
ambas zonas, en la mayoria de escuelas donde se cuenta
con este servicio es porque viene funcionando el Plan
Huascaran.
Grafico N° 21

Acceso a Servicios Basicos
en las Instituciones Educativas

95% L 95%
89% 8694

100% | 93% gg0,
80% |
60% |
40% |

20% -

0% -
Regiones - Urbano Lima Metropolitana

| Agua 1 Saneamiento M Hectricidad m Telefono m Internet

Fuente: Encuesta a directores/as
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Perda

4.4.2. Cobertura de costos de servicios publicos en
las instituciones educativas

La participacién de instancias publicas y no publicas

en el pago de los servicios fue analizada para el caso
de los servicios de agua y luz, ya que en estos casos la
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tasa de respuesta fue mayor. En los Graficos N° 22 y 23
se explicita con qué frecuencia es mencionada por los
directores/as la participacion de cada institucion o actor
en el pago de cada uno de estos dos servicios. Como se
puede ver, la participacién de los diferentes actores varia
segun el servicio y la zona donde esta ubicada la escuela.
Es necesario mencionar, ademas, que de acuerdo a las
respuestas de los directores por lo general es s6lo una
Institucion o actor quien asume el costo total del servicio.
Es decir, se presentan pocos casos en los que el pago del
serviciodeluzy agua es asumido por mas de una instituciéon
o actor (figura de pago compartido).

Grafico N° 22
Instituciones y actores involucrados
en el pago del servicio de agua
(en porcentajes)
100% - 89%

80%

60% o

40% 4 3
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| Regiones - Urbano m Lima Metropolitana

Nota: En el caso de las zonas urbanas de las regiones, del
total de directores que declararon que la escuela cuenta con el
servicio, 61% respondieron a la pregunta sobre la participacién
de diferentes actores e instituciones en el pago del servicio. En el
caso de Lima Metropolitana esta cifra se reduce al 53%. En tanto
la pregunta fue de opcién multiple, los porcentajes en cada zona
pueden ser mayores o iguales al 100%. El nimero de escuelas que
reportaron a mas de un actor encargado/a del pago del servicio es 7
y 0 para las zonas urbanas de las regiones y Lima Metropolitana,
respectivamente. El disefio de la encuesta no permite inferir de
dénde proviene el financiamiento que la institucién educativa
destina al pago de este servicio.

Fuente: Encuesta a directores/as

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pera
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Grafico N° 23
Instituciones y actores involucrados en el
pago del servicio de luz
(en porcentajes)
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Nota: En el caso de las zonas urbanas de las regiones, del
total de directores que declararon que la escuela cuenta con el
servicio, 71% respondieron a la pregunta sobre la participacién
de diferentes actores e instituciones en el pago del servicio. En
el caso de Lima Metropolitana esta cifra se reduce al 53%. En
tanto la pregunta fue de opcién multiple, los porcentajes en
cada zona pueden ser mayores o iguales al 100%. El ntimero de
escuelas que reportaron a més de un actor encargado/a del pago
del servicio es 7 y 1 para las zonas urbanas de las regiones y
Lima Metropolitana, respectivamente. El disefio de la encuesta
no permite inferir de dénde proviene el financiamiento que la
institucién educativa destina al pago de este servicio.

Fuente: Encuesta a directores/as

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Perda

Como se puede observar en los graficos N° 22 y 23, las
instituciones y actores que participan en la cobertura de
costos es similar en estos dos servicios. Ademas, en las
dos zonas de estudio, la mayor parte de los directores/as
sefiala que son las instancias del Estado (basicamente
representadas por la UGELyla DRE), quienes se encargan
de pagar cada uno de estos dos servicios.

Sin embargo, esta caracteristica es mas acentuada en el
caso de Lima Metropolitana. En esta ciudad, los pagos de
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los servicios de agua son asumidos exclusivamente por
instancias del Estado; mientras que en el caso del servicio
de luz, se registra una minima participaciéon de las APAFA
y las instituciones educativas (sélo el 6% de directores/as
senal6 que estas dos instancias participan en el pago del
servicio). Situacién que en el caso de la APAFA con certeza
incumplen la ley, pues como vimos en la primera parte del
presente Informe, el pago de los servicios basicos no se
encuentra contemplado como uno de los rubros que esta
asociacion puede cubrir.

La situacion en las escuelas urbanas de las regiones es
diferente. Si bien en la mayor parte de éstas la UGEL y
la DRE son las que se encargan de pagar los servicios de
agua y luz (57% y 67%, respectivamente), la participacién
de la propia institucion educativa y de la APAFA en el
pago del servicio se incrementa -en comparacion de Lima
Metropolitana- de manera sobresaliente (19% y 29%,
respectivamente).

Esto quiere decir que los padres de familia de las escuelas
urbanas de regiones, en comparaciéon con los de Lima
Metropolitana, financian la cobertura de costos de estos
servicios basicos. En linea con lo sefialado por Saavedra
y Suérez (2002), y con resultados anteriores presentados
en este informe, estos resultados sugieren que los pagos
efectuados por los padres de familia en estas zonas
cubririan la diferencia entre el gasto estatal que se asigna
a la escuela y el gasto necesario para mantener a la misma
operando. Asi, la situacién del pago del servicio de luz en
las zonas urbanas de las regiones estaria brindando mas
argumentos a la hip6tesis de una tendencia a la sustitucion
de las obligaciones estatales, donde las familias acaban por
asumir las responsabilidades correspondientes al Estado.
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QUINTA PARTE

CONCLUSIONES
Competencia de la Defensoria del Pueblo

De conformidad con lo dispuesto en el articulo
162° de la Constituciéon Politica del Pert y en el
articulo 1° de la Ley N° 26520, Ley Organica de la
Defensoria del Pueblo, esta institucién se encuentra
configurada como un érgano constitucional auténomo,
encargado de defender los derechos constitucionales y
fundamentales de la persona y de la comunidad, asi
como de supervisar el cumplimiento de los deberes de
la administracién estatal y la adecuada prestacion de
los servicios publicos.

El mandato conferido por la Constitucion vy
desarrollado por el articulo 9° inciso 1) de la Ley
Organica de la Defensoria del Pueblo, faculta a
esta institucién a iniciar y proseguir de oficio, o a
peticion de parte, cualquier investigacién conducente
al esclarecimiento de los actos y resoluciones de la
Administracién Publica y sus agentes, que al implicar
el ejercicio ilegitimo, defectuoso, irregular, moroso,
abusivo o excesivo, arbitrario o negligente de sus
funciones, afecten la vigencia plena de los derechos
constitucionales y fundamentales de la persona y la
comunidad.

Asimismo, en virtud del articulo 26° de 1a Ley N° 26520,

se otorga a la Defensoria del Pueblo la atribucion de
emitir resoluciones con ocasién de sus investigaciones,
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a efectos de formular, tanto a las autoridades como a
los funcionarios y servidores de la administracion del
Estado, advertencias, recomendaciones, recordatorios
de sus deberes legales y sugerencias para la adopcion
de nuevas medidas.

De conformidad con dichas normas, corresponde
a la Defensoria del Pueblo velar por el respeto y la
realizaciéon del derecho a la educacién, reconocido en
los articulos que van del 13° al 18° de la Constitucion.
De forma particular, el presente Informe se centra
en uno de los componentes del referido derecho: la
gratuidad de la ensenanza, reconocida en el articulo
17° de la Carta fundamental.

B. Objetivo y metodologia del informe

4.
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El presente Informe da cuenta del cumplimiento del
derecho a la gratuidad de la educacion en instituciones
educativas publicas de nivel primario. Para ello,

a. Se delimité cuidadosamente el contenido del
derecho a la educacion gratuita a partir del
analisis de la normativa internacional y nacional,
asi como de la jurisprudencia que el Tribunal
Constitucional ha emitido para la proteccion de
este derecho.

b. Se revisaron estudios previos con respecto al
gasto publico en el sector educacion y al rol de
las familias en el financiamiento de la educacién
publica, los cuales advierten que el incumplimiento
de la gratuidad de la educacién no es un problema
coyuntural, sino que ha estado presente en las
ultimas décadas.
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c. Se tomo6 en cuenta la informacién proveniente
de los informes que anualmente la Defensoria
del Pueblo presenta al Congreso, asi como las
quejas registradas en el Sistema de Informacion
Defensorial durante los tultimos cuatro anos
(2004-2007), referidas a condicionamientos y
cobros no contemplados en la ley, efectuados en
instituciones educativas publicas.

d. Se analizaron los resultados de la supervisiéon
realizada por la Defensoria del Pueblo en
escuelas publicas de nivel primario ubicadas en
Lima Metropolitana, Cusco, Junin, La Libertad,
Lambayeque y Loreto!”™. KEsta supervisiéon se
desarrollé en los meses de febrero y julio del ano
2007, y tuvo como principal fuente de informacion
la aplicacién de encuestas a 160 directores(as) de
escuelas primarias publicas, asi como a 788 padres
y madres de familia.

C. Marco juridico y contenido del derecho a la edu-
caciéon

5. El derecho a la educacion se encuentra reconocido en
diferentes tratados internacionales sobre derechos
humanos que el Perti ha ratificado, los cuales
establecen una serie de obligaciones concretas que el
Estadodebecumplirpara garantizarsuplenay efectiva
realizacién. Tales instrumentos internacionales, de
acuerdo a una interpretaciéon conjunta del articulo 3°

1 La muestra busco ser representativa en tres zonas de residencia, Lima
Metropolitana, zonas urbanas y zonas rurales del conjunto de las regiones
citadas.
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y de la Cuarta Disposicion Final y Transitoria de la
Constitucién, forman parte de nuestro ordenamiento
juridico y tienen rango constitucional.

En concordancia con los mencionados instrumentos
internacionales, como anteriormente se ha senalado,
la Constitucién reconoce el derecho a la educacion en
los articulos 13°, 14°, 15°, 16°, 17° y 18°. En virtud
de estas disposiciones, el Tribunal Constitucional ha
establecido que:

a. El derecho a la educacién posee un caracter
binario, pues no sb6lo se constituye como un
derecho fundamental, sino también como un
servicio publico.

b. El contenido constitucionalmente protegido del
derecho a la educacién esta determinado por el
acceso a una educaciéon adecuada, la libertad de
ensenanza, la libre elecciéon del centro educativo,
la libertad de conciencia de los estudiantes, el
respeto a la identidad de los educandos, asi como
a un buen trato psicolégico y fisico. Integran
también dicho contenido, la libertad de catedra
y la libertad de creacién de centros docentes y
universidades.

Como puede comprobarse, de la lectura de los
citados articulos constitucionales se desprenden
responsabilidades a cargo del Estado para la
realizaciéon de este derecho fundamental, las mismas
que estan en correspondencia con las obligaciones
internacionales a las cuales el Estado se ha
comprometido.
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D. Derecho a la gratuidad de la ensenanza

8. De forma analoga a lo senalado con respecto al
derecho a la educacion, la gratuidad de la ensenanza
primaria ha sido reconocida en distintos tratados
internacionales sobre derechos humanos que nuestro
pais ha ratificado. Asimismo, conforme al articulo
17° de la Constituciéon, el Estado peruano tiene la
obligacion de implementar la ensefianza primaria
obligatoria y gratuita. Esta disposiciéon, busca
garantizar que no existan obstaculos econdémicos
en el acceso y/o permanencia de las personas en los
procesos educativos!™ .

9. Con respecto al alcance del contenido de la gratuidad,
se distinguen tres posturas: minimalista, intermedia
y maximalista. La posicion minimalista afirma que
la gratuidad de la educacién implica que sélo los
costos de la matricula y los derechos académicos
deben ser asumidos por el Estado. Por su parte, la
posiciéon intermedia afirma que la gratuidad de la
educacion implica, ademas del subsidio de los costos
de matricula y derechos académicos, el subsidio
de costos indirectos, tales como uniformes, libros,
transporte, entre otros factores. Por tiltimo, la posicién
denominada maximalista plantea que el Estado
deberia subsidiar ademas de los costos anteriores, el
costo de oportunidad que asume la familia al enviar a
un nifio(a) a la escuela.

176 Cabe recordar que, de acuerdo a esta disposicién, esta obligacién del Estado
se amplia a los niveles inicial, secundario y universitario, siempre que en
éste ultimo supuesto los alumnos mantengan un rendimiento satisfactorio
y no cuenten con los recursos econdémicos necesarios para cubrir los costos
de educacion.
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En este contexto, el Estado peruano ha optado
formalmente por una posicion intermedia con
respecto a la gratuidad en los niveles de inicial y
primaria, lo cual se deriva de lo establecido en el
articulo 17° de la Constitucion Politica y el articulo
4° de Ley General de Educacion, Ley N° 28044. En
estos articulos no sélo se garantiza la matricula
gratuita en los referidos niveles, sino que ademas se
establece la obligacion del Estado de cubrir algunos
costos indirectos como alimentacion, salud y entrega
de materiales educativos; y, en el caso de las escuelas
rurales, los gastos de desayuno o almuerzos, textos y
utiles escolares, uniformes y calzado escolar.

Con relaciéon al cumplimiento de la obligaciéon del
Estado de brindar una educacién gratuita en el nivel
primario, debe tenerse en cuenta lo senalado en el
articulo 14° del Pacto Internacional de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales. Este articulo
establece que el Estado peruano debera elaborar y
adoptar dentro de un plazo de dos anos, luego de haber
ratificado dicho Pacto, un plan de accién progresiva
que permita implantar la ensefanza primaria
obligatoria y gratuita en un numero razonable de
anos. No obstante, a pesar de que el Peru ratifico
el referido tratado en el afio 1978, hasta la fecha no
se ha implementado un plan que aborde de manera
especifica e integral el derecho a la gratuidad.

De acuerdo a la regulacién establecida en nuestro
ordenamiento juridico sobre el derecho a la gratuidad
de la ensefanza, las normas internas ofrecen
mecanismos, administrativos y judiciales, en el marco
de la exigibilidad de este derecho.
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El financiamiento publico de la educaciéon

El financiamiento publico destinado a la educacién
atraviesa por serias dificultades para asegurar la
efectividad del derecho a la gratuidad de la educacién.
Esto se pone en evidencia al analizar el gasto
publico en educaciéon a través de tres indicadores: la
proporcion del gasto publico en educacion con respecto
al gasto publico total, la proporcién del gasto publico
en educacion con respeto al Producto Bruto Interno
(PBI), y el gasto por alumno.

Estos indicadores brindan aproximaciones distintas
pero complementarias de la importancia asignada
al sector educacién desde el Estado. Asi, mientras
que la proporciéon que el gasto publico en educacion
representa con respecto al gasto publico total (15.8%)
es una de las mas altas de América Latina, se tiene
que la proporciéon que el gasto publico en educacién
representa con respecto al PBI, asi como el gasto por
alumno en el nivel primario son relativamente bajos
(2.6% y 479 délares anuales, respectivamente)!”’. En
este sentido, el bajo nivel de recursos asignados a la
educacion, limita las posibilidades de contar con una
ensefanza en efecto gratuita para todos los ninos y
ninas en edad escolar.

"7 Las estadisticas referidas a la proporcion del gasto publico en educacion con
respecto al gasto publico total corresponden al afio 2005. Por su parte, el
gasto por alumno y la proporcién del gasto piblico en educacién con respecto
al PBI se refieren al afio 2006. En el caso del gasto por alumno, la unidad
monetaria empleada fue nuevos ddlares con paridad de poder adquisitivo
(PPA). Estos tres indicadores fueron extraidos de MINEDU, Op. cit. Acceso
web 11 de Diciembre de 2007.
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15. Con relacién a la proporciéon del gasto publico en
educacion con respecto al PBI, cabe sefialar que en
el Acuerdo Nacional se estableci6 que el Estado
debia incrementar dicha proporcion en 0.25 puntos
porcentuales desde el ano 2001 hasta alcanzar el 6%
en el ano 2011. Sin embargo, al afio 2006, 1a proporcién
del gasto publico en educacién con respecto al PBI
se encuentra practicamente en el punto de partida
correspondiente al afio 2001 (2.6%78).

16. Por otro lado, tal como se senala en el Proyecto
Educativo Nacional, la estructura del gasto en
educaciéon, asi como su asignacién, no permiten
revertir las inequidades persistentes entre regiones,
localidades y escuelas!™. En este sentido, la estructura
y distribucién del gasto en educacién no resultan
eficientes para mejorar las precarias condiciones de
aprendizaje en las que actualmente se encuentran
algunos(as) estudiantes. En efecto, se asigna un
porcentaje exiguo del presupuesto (5.2%'%°) al rubro
de gasto de capital, lo cual elimina las posibilidades
de mejora o mantenimiento de la infraestructura,
equipamiento, mobiliario y adquisiciéon de material
educativo, elementos que inciden en la calidad
educativa.

178 Fuente: Bases de datos del Sistema Integrado de Administracién Financiera
del Sector Publico (SIAF-SP) del Ministerio de Economia y Finanzas, acceso
web 07 de Septiembre del 2007; y MINEDU op. cit., Acceso web 11 de
Diciembre de 2007.

179 Ministerio de Educacién — MINEDU, Consejo Nacional de Educacién, Op.
cit. Objetivo estratégico N° 4, p. 95.

180 Esta proporcion es correspondiente al afio 2005, y fue obtenida de MINEDU,
Op. cit. Acceso web 11 de Diciembre de 2007.
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El gasto anual de las familias en la educacién
de sus hijos e hijas'®

La Defensoria del Pueblo constatd, a partir de las
encuestas aplicadas a los propios padres de familia,
que el gasto anual que realizan en la educacion de
sus hijos(as) se destina a los siguientes rubros: i)
matricula; ii) pagos regulares; iii) libros, textos y
otros tutiles escolares; iv) uniformes; v) refrigerios y
transporte; y vi) aportes a la Asociacién de Padres de
Familia (APAFA).

Los rubros referidos a: i) libros, textos y otros ttiles
escolares; ii) uniformes; y iii) refrigerios y transporte,
son aquellos a los que se asigna una mayor proporcién
del gasto anual que realizan las familias. Sin
embargo, la proporcién del gasto anual por nifio/a que
desembolsan los padres de familia destinada a estos
tres rubros es diferente en las tres zonas estudiadas:
en Lima Metropolitana y en las zonas urbanas de las
regiones, el rubro en el que mas gastan las familias
es en el de refrigerios y transporte (41% y 39%,
respectivamente). Mientras que en las zonas rurales
de las regiones, se destina una mayor proporciéon del
gasto anual a uniformes (30%); y libros, textos y otros
utiles escolares (31%).

Con respecto al nivel de gasto anual por nifio(a) en el
que incurren las familias, se observa que existe una
diferenciacién en dicho gasto de acuerdo a la ubicacién

181 El calculo del gasto anual de las familias se realizé en base a lo reportado

por los padres de familia en la encuesta aplicada durante la supervisién
desarrollada por la Defensoria del Pueblo, y se refieren a los gastos
que realizaron las familias durante el afio 2006 en la educacién de sus
hijos(as).
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geografica, el tipo de escuela, el nivel educativo de
los padres y madres (siendo mayores las diferencias
encontradas en el caso de la educacién de la madre),
el nivel socioecondmico de la familia y las expectativas
de los padres con respecto al nivel educativo a alcanzar
por sus hijos(as). Asi:

a. De acuerdo a la ubicacion geografica, se tiene que

el gasto promedio de Lima Metropolitana (S/. 414)
es mayor que los correspondientes a las zonas
urbanas (S/. 402) y sobre todo rurales (S/. 188) de
las regiones!®.

Segun el tipo de institucién educativa, los gastos
promedio de las familias cuyos hijos(as) asisten
a escuelas polidocente completas y polidocente
multigrado equivalen, respectivamente, a 2.8 y
1.4 veces el gasto promedio de las familias cuyos
nifios(as) acuden a escuelas unidocentes.

Enlastres zonas de estudio, el gasto familiar anual
promedio por nifio(a) varia con respecto al nivel
educativo alcanzado por la madre de familia. En el
caso de las familias donde las madres alcanzaron
a cursar estudios de nivel secundario, el gasto
familiar anual promedio por nifio(a) asciende a
S/. 420, S/. 343 y S/. 174, en Lima Metropolitana,
en las zonas urbanas de las regiones y las zonas
rurales, respectivamente; mientras que en las

182 Los gastos anuales promedio de las zonas urbanas y rurales de las regiones
han sido deflactados al nivel de precios de Lima Metropolitana del afo
2006 (promedio anual). Para este procedimiento se tomé como base el valor
de la canasta bdsica de consumo de las diferentes regiones. La fuente de
informacién corresponde a la Encuesta Nacional de Hogares — ENAHO
(base sumaria) 2006, periodicidad anual.
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familias donde la madre sélo llegb a culminar la
educacion primaria, los gastos familiares anuales
promedio por nifio(a) son menores: S/. 381, en el
caso de Lima Metropolitana; S/. 276 en las zonas
urbanas de las regiones, y S/. 117 en las zonas
rurales de las regiones.

d. Con respecto al nivel socioeconémico de las
familias, en las zonas urbanas de las regiones, el
gasto anual por nifo(a) de las familias con mas
recursos equivale a 1.6 veces el correspondiente
a las familias mas pobres. De igual manera,
en las zonas rurales de las regiones y en Lima
Metropolitana, se encuentra que el gasto anual
por nifio(a) de las familias con mayores recursos
es mayor que el de sus pares que tienen una
menor capacidad de gasto (2.2 veces, y 1.2 veces,
respectivamente).

e. Se encuentra que el gasto anual promedio
por nifio(a) es mayor en las familias donde los
padres desean que sus hijos(as) cursen estudios
universitarios, en comparacion con aquellas
que quisieran que sus hijos(as) (solo) culminen
la educacién secundaria. La diferencia en estos
gastos promedio es de S/. 182 en el caso de las
zonas urbanas de las regiones; de S/. 108 en las
zonas rurales de las regiones; y de S/. 129 en Lima
Metropolitana.

20. Las diferencias en el gasto anual promedio por nifo(a)
de las familias detalladas anteriormente, revelan una
estratificacién al interior de la educacién publica,
en base a caracteristicas socioeconomicas de los
estudiantes y de sus familias. Las oportunidades de
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aprendizaje resultan entonces disimiles, favoreciendo
en mayor medida a los alumnos(as) que provienen de
familias que cuentan con mayores recursos, quienes
—a partir de los mayores gastos de sus familias- se
educan en contextos de educabilidad!® mas adecuados,
favoreciendo esto mayores logros de aprendizajes.
Asimismo, la falta de equidad en el disfrute del
derecho a la educacién contribuye a la reproduccion de
las desigualdades existentes y agudiza la transmision
intergeneracional de la pobreza.

Los cobros realizados a las familias durante el
proceso de matricula

A pesar de que en el articulo 17° de la Constitucion; en
el articulo 4° de la Ley General de Educacién, Ley N°
28044; y en el articulo 3 del Reglamento de Gestion del
Sistema Educativo, aprobado por Decreto Supremo N°
009-2005-ED, se establece que la educacion publica es
gratuita; y que ademas en el articulo 5° de la Resolucién
Ministerial N° 071-2006-ED se dispone que no se debe
realizar ningin cobro en la matricula, la Defensoria
del Pueblo constaté durante la supervisiéon que en el
99% de escuelas de las zonas urbanas de las regiones
supervisadas y de Lima Metropolitana se realizo
algun pago durante la matricula, mientras que en las
zonas rurales, el porcentaje alcanza el 86%.

Los montos cobrados durante el proceso de matricula
se encuentran diferenciados de acuerdo a la zona

183 La educabilidad es entendida como el conjunto de recursos —materiales e

inmateriales- que hacen posible que un nifio o adolescente, pueda asistir,
permanecer y culminar exitosamente la escuela. Para mayor detalle, ver Lopez,
Nestor, Equidad educativa y Desigualdad Social: Desafios a la educacién en el
nuevo escenario latinoamericano, IIPE — UNESCO, Buenos Aires, 2005.
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donde se ubican las escuelas. Asi, en las zonas urbanas
de las regiones supervisadas se cobra en promedio un
total de S/. 48 en la matricula; mientras que en las
zonas rurales este monto es igual a S/. 25; y en Lima
Metropolitana, asciende a S/. 52.

Durante el proceso de matricula, a las familias se
les exige pagos por diferentes conceptos como i)
APAFA, ii) udtiles o materiales educativos, iii) gastos
administrativos, iv) mantenimiento y mobiliario,
v) pago a docentes, y vi) otros. Sin embargo, no en
todas las instituciones educativas se cobra por todos
y cada uno de estos rubros. Aquellos rubros cobrados
con mayor frecuencia son los correspondientes a i)
APAFA; ii) ttiles o materiales educativos; y iii) pago a
docentes.

En cada una de las tres zonas de estudio, los rubros
que significan un mayor gasto para las familias
durante la matricula son el de i) APAFA y el de ii)
utiles o materiales educativos. Al comparar los
gastos promedio que se destinan a estos dos rubros
en cada una de las zonas estudiadas, se encuentran
diferencias: en las zonas urbanas de las regiones y en
Lima Metropolitana, estos gastos bordean los S/. 28
nuevos soles, mientras que en las zonas rurales de las
regiones, se encuentran — en promedio - entre los S/.
12 y S/. 16 nuevos soles.

La variacion del gasto total desembolsado por las
familias durante la matricula, y en particular la
diferenciacion del gasto promedio que las familias
asignan a los rubros APAFA y ttiles o materiales
educativos, revela desiguales condiciones de
aprendizaje al interior de las escuelas publicas, de
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acuerdo a la zona donde se ubican las mismas. Las
zonas rurales de las regiones, donde se concentra
una mayor proporcion de pobladores pobres, son las
zonas donde las familias desembolsan menores gastos
promedios en los rubros senalados.

Una proporciéon importante de padres de familia
no se encuentra de acuerdo con los cobros que las
instituciones educativas realizan durante la matricula
(44% del total de padres y madres de familia). Si
bien poco mas de la mitad de los padres de familia
considera que dichos pagos son convenientes (56%), es
importante tener en cuenta las razones que los padres
senalan al fundamentar esta opinién. En efecto, el
70% de padres de familia que senalé la conveniencia
de estos pagos, indicdé que éstos son necesarios para
el mantenimiento y funcionamiento de la escuela. Al
efectuar un analisis mas detallado de este resultado,
por nivel socioeconémico de las familias y por el tipo
de escuela, se tiene que:

a. El 68% de los padres que disponen de menos
recursos considera convenientes los pagos, en la
medida en que éstos financian el mantenimiento
de la institucion educativa; cifra que es igual a 65%
entre los padres que disponen de mas recursos.

b. El 68% de los padres cuyos nifios(as) asisten
a escuelas unidocentes considera conveniente
efectuar dichos pagos, pues ellos se destinan al
mantenimiento de la escuela, porcentaje que es
similar al encontrado entre los padres cuyos
nifios(as) asisten a escuelaspolidocentes completas
(66%).
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En las escuelas unidocentes se encuentra una
mayor proporcién de padres de familia que senala la
conveniencia de efectuar los referidos pagos (65%),
esto en comparaciéon con las escuelas polidocente
multigrado (51%) y las polidocente completas (56%).
Dicha situacién resulta comprensible, pues por un
lado estas familias tienen una alta demanda por la
educacién formal (incluso de nivel superior) y estaran
dispuestas, a pesar de ser relativamente mas pobres,
a asumir los costos que esto supone; y por otro lado,
es en estas escuelas donde la provision del Estado es
menor y, por ende, se requiere una mayor colaboracion
de los padres, a fin de que las escuelas puedan operar.
Sin embargo, esta situaciéon no deja de ser paraddjica
e Incompatible con el principio de equidad en la
educacion publica, pues revela que en los espacios de
mayor pobreza y vulnerabilidad social, ante la mas
generalizada precariedad de condiciones fisicas de las
instituciones educativas, los padres deben asumir los
costos basicos del funcionamiento de la misma, sin
llegar a satisfacer las condiciones necesarias para
una adecuada educacion.

Entre los padres que no estan de acuerdo con los
cobros realizados en la matricula, se encuentra
que una baja proporcién de ellos (10.7% del total
de padres encuestados) considera que dichos pagos
deberian ser asumidos por el Estado. Esta opinién
suele ser mas frecuente en el caso de los padres cuyos
nifios(as) se educan en escuelas unidocentes (13%), en
comparaciéon con sus pares de escuelas polidocentes
completas (10.5%). Asimismo, dicha opinién es
mas comun entre los padres y madres de familia
que residen en zonas urbanas (12.5%) y rurales de
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las regiones (11.8%), que entre aquellos(as) que se
ubican en Lima Metropolitana (7.9%). Por tltimo,
esta postura es mas recurrente entre las familias de
menores recursos (11.5%), que en aquellas que son
menos pobres (8.3%).

Con respecto al pago de la cuota de la APAFA y al
destino de los recursos recaudados por este mecanismo
asociativo, se tiene que:

a. Tanto la Constituciéon como la Ley General de
Educaciéon establecen la obligacién del Estado
de garantizar los factores que inciden en la
calidad de la educacién, lo cual implica destinar
recursos que permitan mantener y adquirir
una infraestructura, equipamiento, servicios y
materiales educativos adecuados. Sin embargo,
la disposicién contenida en el articulo 16° de la
Ley N° 28628 permite a las APAFAS destinar
sus recursos a colaborar -entre otros fines- con el
mantenimiento y reparacién de la infraestructura
fisica, la conservacion y refacciéon del mobiliario
escolar, y la adquisicion y mantenimiento de
materiales educativos. Esto implica que la
obligacion de adquirir, mantener y/o reparar la
infraestructura fisica, el mobiliario escolar y los
materiales educativos, que debe ser asumida por
el Estado, sea en la practica compartida con los
padres de familia. De esta manera, se posibilita
que los aportes mencionados se destinen a cubrir
costos basicos del servicio educativo, obligacién
que le corresponde por norma al Estado.

b. Durante la supervisién se constaté que en algunas
escuelas de las zonas urbanas de las regiones
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supervisadas y Lima Metropolitana, el valor de la
cuota de APAFA pagada por los padres de familia
supera el limite establecido por norma (1.5% del
valor de una UIT del afio 2007 0 S/. 51). En efecto, se
tiene que en las zonas urbanas de las regiones y en
Lima Metropolitana, del total de padres de familia
que declararon haber efectuado algtin pago por el
concepto de cuota de APAFA correspondiente al
inicio del afio escolar (256 y 203 padres de familia,
respectivamente), algunos de ellos declararon
que el monto cobrado fue superior a S/. 51 (13 y
7 casos, respectivamente). Esta informacién es
congruente con lo encontrado en el registro de
quejas del Sistema de Informaciéon Defensorial
(76 quejas registradas entre los afios 2004 y 2007
en Lima Metropolitana y las regiones de Cusco,
Junin, La Libertad, Lambayeque y Loreto). Cabe
sefalar que en la supervision llevada a cabo por
la Defensoria del Pueblo en las zonas rurales de
las regiones, no se registr6 caso alguno en que los
padres de familia efectuasen pagos por concepto
de la cuota de APAFA que estuviesen por encima
del limite sefialado en la norma.

c. De acuerdo a lo establecido en la Ley 28628, la
definicion del monto de la cuota anual de APAFA
a pagar por los padres de familia se debe efectuar
durante el mes de abril de cada ano, sin embargo,
en la gran mayoria de escuelas supervisadas (88%
en Lima metropolitana; 81% en las zonas urbanas
de las regiones; y 65% en las zonas rurales de las
regiones), el cobro de la cuota de APAFA se realizé
durante el proceso de matricula. El hecho de que el
cobro de dicha cuota se realice durante el proceso
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de matricula, abre la posibilidad de que este pago
condicione la matricula de los estudiantes.

30. Todo lo anterior evidencia que se ha desvirtuado la

31.

32.

naturaleza de colaboracién y participacién de los padres
de familia, desplazando el sentido complementario del
aporte de éstos por un rol que asume competencias
propias del Estado. Se comprueba lo planteado por el
Consejo Nacional de Educacion, segtun el cual, “Nos
habituamos por décadas a situar el aporte de las
familias en los aspectos materiales y econémicos del
funcionamiento de los colegios, sustituyendo la no
presencia del Estado...”!8,

El acceso y pago de los servicios publicos en las
instituciones educativas

Con respecto al acceso a los servicios publicos de
agua, saneamiento, electricidad, telefonia e internet,
la supervision da cuenta de que el acceso a los tres
primeros servicios se encuentra relativamente
generalizado en Lima Metropolitana y las zonas
urbanas de las regiones (porcentajes de acceso entre
el 85% y 95%, dependiendo del servicio y la zona
donde se ubica la escuela). Mientras que en el caso
de telefonia e internet, el acceso es menos frecuente
tanto entre las escuelas de Lima Metropolitana y de
las zonas urbanas de las regiones, observandose en
estas ultimas un menor acceso a dichos servicios.

En cuanto al pago de los servicios publicos de agua y
luz, se encontro lo siguiente:

184 Ministerio de Educacion — MINEDU, Consejo Nacional de Educacién, Op.

cit. “Proyecto Educativo Nacional”, Resultado N° 2, Objetivo estratégico N°
4, 2007, p. 31
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a. Existe un tratamiento diferenciado con respecto
al pago de los servicios basicos en las escuelas,
en funcion a su ubicacién geografica. Mientras
que en las escuelas de Lima Metropolitana es el
Estado quien generalmente cubre el costo de los
servicios de agua y luz, en las escuelas urbanas de
las regiones se observa una mayor participacion
de las familias en el pago de dichos servicios!®.

b. La situacion observada en las zonas urbanas
de las regiones, contraviene lo establecido en la
Ley N° 27627, que senala que los gastos por los
mencionados servicios que se generan en las
instituciones educativas -de todos los niveles y
modalidades- seran cubiertos integramente por
el Tesoro Publico. De manera especifica, es el
Ministerio de Educacién el obligado a efectuar
los pagos por dichos servicios, ya sea a través de
su Oficina de Administracién o de quien haga sus
veces en las Direcciones Regionales de Educacion
y en las Unidades Ejecutoras.

c. Loencontradoenlasescuelasdelaszonasurbanas
de las regiones con respecto al pago de los servicios
de agua y luz pone en evidencia, una vez mas, que
la responsabilidad estatal del financiamiento de
la educacion es trasladada a los padres de familia,
reflejando de esta manera una tendencia a la
sustitucion de las obligaciones del Estado por los
padres de familia.

1% Se observd también que las mismas escuelas participan en el pago de los
servicios bdsicos, sin embargo, no se ha podido identificar con certeza el
origen publico de los fondos.
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Finalmente, a partir de los resultados detallados
anteriormente se concluye que la gratuidad de la
educaciéon en las instituciones educativas publicas de
nivel primario esta lejos de ser un derecho efectivo.
Los padres de familia realizan aportes econémicos,
tanto durante el proceso de matricula como a lo largo
del ano escolar, asimismo en ciertas instituciones
educativas la matricula se condiciona a diversos pagos.
Estos resultados confirman los hallazgos presentados
en estudios anteriores sobre el rol de las familias en el
financiamiento de la educacién de sus hijos(as)'®, asi
como lo senalado por la anterior Relatora Especial de
la Naciones Unidas para el Derecho a la Educacion!®’,
con respecto a la gratuidad de la ensenanza en el caso
de Peru.

RECOMENDACIONES

En virtud de lo expuesto, y en uso de las facultades
senaladas en el articulo 162° de la Constitucion Politica del
Perd, asi como en el articulo 26° de la Ley Organica, Ley
N° 26520, la Defensoria del Pueblo considera necesario:

1.

RECOMENDAR al Congreso de la Reptblica:

a. Que, a través de la Comision de Educacidn,
fiscalice la formulacién e implementacién del
Plan de Accién detallado para la aplicacién
progresiva de la ensefanza primaria obligatoria
y gratuita, de manera que éste pueda contar con
el respaldo politico necesario para su ejecucion.
La elaboracion e implementaciéon de dicho Plan

186 Ver Saavedra, Jaime y Suarez, Pablo, Op. cit.; y PREAL y GRADE, Op. cit.
187 Tomasevski, Katarina, Op. cit., 2006.
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le corresponde al Ministerio de Educacién, de
acuerdo a lo recomendado en el articulo 4° de la
presente resolucion.

b. Efectuar el seguimiento del incremento progresivo
del presupuesto anual del sector educacién de
conformidad con el Acuerdo Nacional y en el marco
de la implementacion del citado Plan de Accidn.

c. Modificar el articulo 16° de la Ley N°® 28628, Ley
que regula la participacién de las Asociaciones de
Padres de Familia en las Instituciones Educativas
Publicas, en lo referente al destino de los recursos
de dichas asociaciones. De manera que éstos no
sean utilizados para cubrir las condiciones basicas
que requiere el funcionamiento de las instituciones
educativas, por ser ésta una obligacion que le
compete al Estado. Asimismo, se debe contemplar
los mecanismos de financiamiento que permitan
implementar de manera progresiva y efectiva esta
modificacion.

EXHORTAR alaPresidencia del Consejo de Ministros
a impulsar la formulacién e implementacion del Plan
de Accion detallado para la aplicacion progresiva
de la ensenanza obligatoria y gratuita, que debe
realizar el Ministerio de Educacién en coordinacion
con el Ministerio de Economia y Finanzas y los demas
sectores involucrados.

RECOMENDAR al Ministerio de Educacion:

a. Que dé cumplimiento al articulo 14° del Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales
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y Culturales, y disefie e implemente un Plan
de Accién detallado y viable para la aplicacion
progresiva de la ensefianza primaria obligatoria
y gratuita para todos y todas. Este Plan de Accién
debe considerar en lo esencial lo siguiente:

- Guardar coherencia con el articulo 17° de la
Constitucion Politica y el articulo 4° de la Ley
General de Educaciéon, asi como lo establecido
en el Acuerdo Nacional, el Proyecto Educativo
Nacional y el Plan de Educaciéon para Todos,
que velan por el derecho a la gratuidad de la
ensenanza.

- Asegurar la asignacion de losrecursos necesarios
para que el Estado implemente el referido Plan,
tomando en cuenta fuentes de financiamiento
nacional e internacional. Para ello, se debera
disenar y calcular una estructura de costos del
proceso educativo, que considere tanto los costos
efectivos que demanda la permanencia de los
estudiantes en las instituciones educativas,
asi como, los referidos a la incorporacién y
permanencia de los menores que se encuentran
fuera de la escuela.

- Establecer como uno de susprincipales objetivos,
el asumir de manera paulatina los gastos, que
actualmente vienen siendo afrontados por los
padres de familia, referidos a: 1) mantenimiento
y reparacién de la infraestructura fisica; ii)
conservacion y refacciéon del mobiliario escolar,
iii) itiles basicos para la ensefianza — aprendizaje
(tizas, papel, plumones, entre otros) y, iv) pago
de los servicios basicos (agua, electricidad),
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estableciendo, de manera progresiva, un
“piso minimo” de condiciones basicas para
el aprendizaje con las que deben contar
equitativamente todas las escuelas publicas
del pais, independientemente de su ubicacion
geografica y del ingreso de los padres de
familia. En esta linea, el presupuesto sectorial
debera ser reestructurado teniendo en cuenta lo
expuesto en el Objetivo Estratégico 4 - Resultado
2, senalado en el Proyecto Educativo Nacional:
a) gastos de inversién como infraestructura,
laboratorios, aulas, servicios higiénicos o
instalaciones deportivas; b) gastos corrientes
en bienes y servicios, tales como utiles, textos,
bibliotecas, fondos para escuela para agua, luz,
teléfono y mantenimiento.

Priorizar, inicialmente, su atencion en aquellas
instituciones educativas publicas que nocuentan
con las condiciones basicas aceptables para su
funcionamiento, y a las que en su gran mayoria
asisten estudiantes provenientes de los sectores
mas pobres y vulnerables de la poblacion.
Posteriormente, el Plan debe ampliarse de
manera progresiva, buscando alcanzar la
universalizacion de la educaciéon primaria.

Definir objetivos y metas con plazos razonables,
asi como indicadores de cumplimiento de las
metas presupuestarias y fisicas, que permitan
verificar la progresion interanual de la
asignacion de recursos en educacion.

El Plan debera enmarcarse en un horizonte
mayor, donde se busque extender la gratuidad
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efectiva de la enseflanza al nivel secundaria,
especialmente en las zonas mas pobres del
pais.

b. Que, a través del Viceministerio de Gestion

Institucional y la Secretaria de Planificacién
Estratégica, se elabore una propuesta de
distribucién equitativa de los recursos del sector
a las regiones, en funcion de criterios objetivos,
como numero de estudiantes, indices de pobreza,
numero de instituciones educativas, condiciones
basicas delas escuelas, caracteristicas geograficas,
capacidad de gasto, recursos propios, entre otras;
en coordinacién con el Ministerio de Economia y
Finanzas.

Que, a través del Viceministerio de Gestién
Pedagégica, se tomen las medidas necesarias
para que se ejecuten las actividades curriculares
referidas al derecho a la educaciéon. Estas
actividades deberan considerar un tratamiento
pedagdgico que permita elevar el conocimiento
de los estudiantes sobre la exigibilidad de su
derecho a una educaciéon gratuita y libre de
condicionamientos. Asimismo, los procesos de
capacitaciéon docente deberan asegurar que los
docentes cuentan con las herramientas didacticas
para el tratamiento de estos temas en el proceso
educativo.

Que, a través de los Viceministerios de Gestién
Pedagégica y Gestion Institucional, se entregue
una cartilla a los padres de familia al momento de
la matricula con informacién sobre sus derechos,
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sobre las normas que regulan la Asociacién de
Padres de Familia, enfatizando los limites en los
montos de las contribuciones a ésta, asi como los
fines de los mismos, su naturaleza voluntaria y la
posibilidad de pago durante el afio escolar.

e. Llevar a cabo esfuerzos de promocién y difusion,
empleando diferentes medios de comunicacion,
sobre el derecho a la educacion y el alcance de la
gratuidad.

f. Que, a través del Viceministerio de Gestion
Institucional, se implemente un sistema de
supervision que permita detectar cobros que
afecten el derecho a la gratuidad tanto en
el proceso de matricula en las instituciones
educativas publicas como durante el anio escolar.
Los resultados de estas supervisiones deberan ser
de conocimiento publico.

4. RECOMENDAR al Ministerio de Economia vy
Finanzas:

a. Participar y apoyar al Ministerio de Educacion
en la formulacién del Plan de Acciéon detallado
para la aplicacion progresiva de la ensenanza
primaria obligatoria y gratuita, de manera que
sean superadas las dificultades de asignacion de
recursos para la implementacion del mismo.

b. Que, en el marco del referido Plan, tenga en
cuenta lo dispuesto en el Acuerdo Nacional,
a fin de incrementar en el Proyecto de Ley de
Presupuesto del Sector Publico para el Ano Fiscal
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correspondiente, el porcentaje asignado al sector
Educacién, toda vez que en la actualidad el gasto
en educacion asciende a 2.9 % del Producto Bruto
Interno, limitando las actuaciones del sector
para garantizar el derecho a la gratuidad de la
ensenanza y la prestacién del servicio educativo
de calidad.

RECOMENDAR al Ministerio de Salud, fortalecer
y ampliar la cobertura de los programas sociales de
apoyo a la educacion, especialmente los referidos a
nutriciéon. De modo que se mejoren las condiciones de
salud —y por ende del aprendizaje- de los estudiantes,
y asi dar cumplimiento al articulo 4° de la Ley General
de Educacién, que establece la obligacién estatal
de complementar la educaciéon inicial y primaria
con programas de alimentacién, salud y materiales
educativos.

RECOMENDAR al Ministerio de la Mujer y
Desarrollo Social, fortalecer y ampliar la cobertura
de los programas sociales de apoyo a la educacion,
especialmente los referidos a nutriciéon. De modo que
se mejoren las condiciones de salud —y por ende del
aprendizaje- delos estudiantes, y asidar cumplimiento
al articulo 4° de la Ley General de Educacion, que
establece la obligacion estatal de complementar
la educacion inicial y primaria con programas de
alimentacion, salud y materiales educativos.

RECOMENDAR a los Gobiernos Regionales:

a. Se elabore una propuesta de distribucién equitativa
de los recursos destinados al sector educacidén en
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su region, en funcién de criterios objetivos, como
numero de estudiantes, indices de pobreza, nimero
de instituciones educativas, condiciones basicas
de las escuelas, caracteristicas geograficas,
capacidad de gasto, recursos propios, entre otras;
en coordinacién con el Ministerio de Educacion y
el Ministerio de Economia y Finanzas.

b. Asegurar el cumplimiento por parte de las
Unidades de Gestiéon Educativa Local -UGEL- el
pago de los servicios basicos de agua y luz en las
instituciones educativas que se encuentran a su
cargo, monitoreando la asignacion prioritaria de
los fondos otorgados para tal fin.

EXHORTAR a los directores de las instituciones
educativas publicas a no condicionar la matricula al
pago de la cuota de APAFA o a cualquier otro pago que
restrinja el acceso y/o permanencia de los estudiantes
en las escuelas.

EXHORTAR a las Asociaciones de Padres de Familia
a no cobrar las cuotas asociativas durante el proceso
de la matricula; asimismo, a cobrar éstas luego de que
haya sido establecido el monto anual correspondiente,
en la Primera Asamblea.

EXHORTAR a los Consejos de Vigilancia de las
Asociaciones de Padres de Familia a cumplir
de manera eficiente con su funcién de vigilar la
marcha administrativa, econémica y de gestion de
la asociacién, a fin de evitar que sus recursos sean
destinados al pago de conceptos prohibidos por ley.

227



11.

12.

228

Defensoria del Pueblo

ENCARGAR el seguimiento del presente Informe a
la Primera Adjuntia de la Defensoria del Pueblo.

DISPONER que la presente resoluciéon se incluya
en el Informe Anual de la Defensora del Pueblo al
Congreso de la Republica, de conformidad con el
Articulo 27 de la Ley N 26520, Ley Organica de la
Defensoria del Pueblo.
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Anexo 1
Tamano de la muestra requerida

En la Tabla N° 1 se presenta el nimero de escuelas
requeridas para obtener una muestra representativa a
nivel urbano y rural (por separado) del conjunto de las 5
regiones y de Lima Metropolitana. La muestra, ademas,
se defini6 con un intervalo de confianza de +/- 10%. Asi, se
tenia que visitar 181 escuelas en regiones y 88 en Lima
Metropolitana. Y, en cada escuela, se debia encuestar al
director o encargado de esa funcién y a por lo menos 3
personas que hubieran matriculado a algtn familiar en el
nivel primaria.

Tabla N° 1
Tamano de la muestra requerida

P Universo de Escuelas E;ﬁ:’;‘f; (z:/)la

Urbano Rural Total Urbano Rural Total
Cusco 206 1.362 1.568 20 24 44
Junin 185 1.476 1.661 18 26 44
Lambayeque 157 506 663 15 9 24
La Libertad 259 1.239 1.498 25 22 47
Loreto 87 694 781 9 13 22
Provincias (Total) 894 5.277 6.171 87 94 181
Lima Metropolitana 914 73 987 81 7 88
Total Regiones y Lima 1.808 5.350 7.158 168 101 269
Metropolitana

Notas: 1/ El intervalo de confianza de la muestra es de +/- 10%. 2/ Loreto solo incluye la
provincia de Maynas.

Fuente: Ministerio de Educacién (MINEDU) - Censo Escolar 2005.

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pert
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Anexo 2

El enfoque de las Necesidades Basicas
Insatisfechas y el acceso a las Tecnologias de
Comunicacion e Informacién en la aproximacion
al nivel socioeconémico de las familias

De acuerdo a Feres y Mancero (2001)'#8 el método de las
Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI) en América
Latina ha significado un aporte significativo en la
identificacion de ciertas carencias criticas de la poblacion
y la caracterizacion de la pobreza. El enfoque de las NBI
constituye un método de identificaciéon “directa” de la
situacion de pobreza, en tanto evalia directamente -por
medio de encuestas- si los hogares han logrado satisfacer
determinadas necesidades definidas como basicas.
Asimismo, siguiendo a los mismos autores, este método
resulta ser el mas conocido y utilizado en América Latina
y fue introducido por la CEPAL a inicios de la década de
los ochentas.

En el Perq, el INEI elabora y publica un mapa de pobreza
para el pais a partir informacién provenientes de las
Encuestas de Hogares a nivel, empleando el método
de las NBI. Entre los indicadores que considera esta
institucién se encuentran: a) las caracteristicas fisicas de
la vivienda (material predominante en techos y pisos), b)
el hacinamiento (relacién entre el nimero de personas
y el de habitaciones en el hogar, sin contar bano, cocina
ni pasadizo), ¢) la tenencia de servicios higiénicos, d)

188 Feres, Juan Carlos y Mancero, Xavier, “El Método de las Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI) y sus Aplicaciones en América Latina”. Serie
de Estudios Estadisticos y Prospectivos N°7. Naciones Unidas, CEPAL,
ECLAC, 2001.
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la asistencia a la escuela de los menores, y e) la alta
dependencia econémica (determina la probabilidad de
insuficiencia en los ingresos para cubrir necesidades
a partir de dos determinantes: el nivel educativo del
jefe de hogar y el nimero de dependientes del hogar).
En el presente estudio se emplearon el primer y tercer
indicador.

Es importante sefalar que Feres y Mancero (2001)
subrayan el hecho de que el concepto de pobreza implicito
en el método de las NBI, en la practica se limita a unas
determinadas necesidades especificas, dejando de lado
otros varios e importantes elementos relativos al bienestar,
que en definitiva es multidimensional.

Es en esta linea que se ha introducido la tenencia o no de un
teléfono (fijo o mévil) en el anélisis del nivel socioeconémico
de las familias. La inclusion de esta variable en el estudio
puede entenderse como una aproximacion de la medicién
de la “pobreza digital” de los hogares. De acuerdo a
Barrantes!® una persona sera pobre digital cuando
carece de la informacién y comunicacién permitidas
por las tecnologias digitales, ya sea por falta de acceso
(consideracién de oferta) o falta de conocimiento de c6mo
se utilizan las Tecnologias de Informacién y Comunicacion
(TIC) o falta de ingresos (consideraciones de demanda).
En este sentido, la misma autora senala que la carencia
de las TIC puede ser caracteristica de cualquier grupo
poblacional, sea éste pobre econémico o no; sin embargo,
las consideraciones de oferta para el acceso a las TIC (que
son las empleadas en este estudio) se encuentran asociadas

189 Barrantes, Roxana, “Anélisis de la Demanda por TICs: ;Qué es y como medir
la pobreza digital?” En: http:/www.dirsi.net/espanol/files/02-Barrantes_
esp_web_18set.pdf. Acceso web Octubre 2007.
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al nivel socioeconémico de las personas. Cabe resaltar que
el estudio de la pobreza digital, concepto recientemente
introducido en las discusiones, resulta importante en la
medida que el uso de las TIC tienen un rol en el desarrollo,
la superacién de la pobreza econémica e inclusiéon de los
tradicionalmente excluidos (Nyaka, 2002, en Barrantes,
acceso web). Asi, la informacién no constituye sélo una
fuente de conocimiento, sino también una fuente de
ampliacién de libertades econémicas, sociales, politicas y
culturales (Gigler 2004, en Barja y Gigler, acceso web!%);
en otras palabras constituye una condiciéon del desarrollo
entendido como la expansion de las libertades humanas
(Sen, 2000™")

19 Barja, Gover y Bjorn-Soren Gigler. “Qué es y como medir la pobreza de
informacién y comunicacién en el contexto latinoamericano” En: http://www.
dirsi.net/espanol/files/01-Borja_esp_web_18set.pdf Acceso web Octubre
2007.

91 Sen, Amartya, Desarrollo y Libertad, Editorial Planeta, Argentina, 2000.
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Anexo 3

Caracteristicas de los alumnos, alumnas y sus
familias, segun las encuestas realizadas
a los padres y madres de familia

De los ninios y ninas que fueron matriculados:
sexo, edad, grado a cursar en el 2007 y lengua materna

En la Tabla N° 1 se presentan las caracteristicas de los
alumnos y alumnas de las escuelas de la muestra. Tanto
en las zonas urbanas de las regiones como en Lima
Metropolitana se tiene una proporcién similar de hombres
y mujeres; en las zonas rurales de las regiones, en cambio,
la mayor parte de los alumnos son varones (60%). Dado que
todos los nifnos y ninas que componen la muestra estudian
en el nivel primaria y la mayoria cursara el tercer grado en
el afio 2007, la edad promedio en las tres zonas se encuentra
alrededor de los 9 anos. Para el caso rural este promedio
es un poco mas elevado, debido a que el ingreso al sistema
educativo con una edad mayor a la normativa y el atraso
escolar resultan ser mas frecuente en estas zonas del pais.

La lengua materna predominante en cada una de las
tres zonas es el castellano, sin embargo se encuentra una
considerable proporciéon de nifios y ninas cuya lengua
materna es el quechua, y menor medida, el ahaninka y
el matsiguenga. En particular, en las zonas rurales se
encuentra que un 32% de estudiantes —en su mayoria
residentes de Cusco- tiene como lengua materna el quechua,
y que el 5% tiene como lengua materna el ashaninka o
el matsiguenga. En las dos terceras partes de los ninos
y ninas quechuahablantes, el castellano es también su
lengua materna. Esta condicion bilinglie se encuentra
también entre la mayoria de los nifios y ninas del estudio
que tienen el ashaninka como lengua materna.
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Tabla N° 1

Caracteristicas de los alumnos y

alumnas de la muestra

Regiones

Lima

Caracteristicas Urbano Rural Metropolitana

Frec. Porc. Frec. Porc. Frec. Porc.
Sexo
Femenino 146 48,5 79 37,1 141 51,5
Masculino 155 51,5 134 62,9 133 48,5
Total 301 100 213 100 274 100
Datos perdidos 0 0 0
Edad
Promedio 8,9 9,4 8,7
Datos perdidos 10 4 5
Lengua materna
Castellano 254 86,4 131 63,6 265 97,4
Quechua 7 2,4 23 11,2 0 0,0
Castellano y Quechua 33 11,2 42 20,4 7 2,6
Ashaninka
Castellano y 0 0,0 1 0,5 0 0,0
Ashaninka 0 0,0 6 2,9
Matsiguenga 0 0,0 3 1,5 0 0,0
Total 294 100 206 100 272 100
Datos perdidos 7 7 2
Grado al que asiste
Primero 25 8,3 14 6,6 24 8,8
Segundo 43 14,3 35 16,5 48 17,5
Tercero 57 19,0 56 26,4 56 20,4
Cuarto 69 23,0 46 21,7 48 17,5
Quinto 51 17,0 34 16,0 46 16,8
Sexto 55 18,3 27 12,7 52 19,0
Total 300 100 212 100 274 100
Datos perdidos 1 1 0
Total Observaciones 301 213 274

Nota: Frec. = Frecuencia; Porc. = Porcentaje

Fuente: Encuestas a padres y madres de familia

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Perta
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De los padres y madres de familia: Nivel educativo y
ocupacion laboral

En cuanto a las caracteristicas de los padres y madres de
los alumnos que fueron recogidas en la encuesta, se observa
que el nivel educativo de éstos varia de acuerdo a la zona
encuestada (Grafico N° 1). Asi, en las zonas urbanas de
las regiones y —sobre todo- en Lima Metropolitana se
encuentra un mayor porcentaje de madres y padres con
un nivel educativo secundario y superior, en comparacion
con las zonas rurales de las regiones, donde muy pocos
padres y madres acceden a la educacién terciaria. Mas
aun, en estas zonas la mayor parte de madres y padres
no accedieron a la educaciéon secundaria -82% y 60%,
respectivamente.

Adicionalmente, si bien existe una brecha de género en
las tres zonas, la magnitud de esta brecha varia entre
ellas. Para Lima Metropolitana, si bien una proporcién
similar (alrededor del 60%) de padres y madres alcanzé
la educacién secundaria, una mayor proporciéon de padres
-en comparaciéon con las madres- accedi6 a la educacion
de nivel terciario. En las zonas urbanas de las regiones se
encuentra que la magnitud brecha de género es mayor en
comparacién a la observada en Lima y que se concentra
tanto en el nivel secundario como terciario (mas padres
que madres pasaron por una educacién secundaria o
terciaria). Finalmente, en las zonas rurales se aprecia
la mayor diferencia entre el nivel educativo de madres y
padres; el 18% de las primeras alcanzo a estudiar el nivel
secundario o el superior, mientras que entre los padres
esta proporcion asciende a casi el 40%.
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Grafico N° 1
Nivel educativo de los padres y
madres de los alumnos
(en porcentajes)

100
80
60
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20

Ninguno  Primaria  Secundaria Superior Ninguno  Primaria  Secundaria  Superior

Regiones - Urbano H Regiones - Rural

Regiones - Urbano m Regiones - Rural
m Lima Metropolitana

m Lima Metropolitana

Fuente: Encuestas a padres y madres de familia
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Perd

En la Tabla N° 2 se muestran las actividades laborales
de los padres y madres'®. En primer lugar se tiene que,
independientemente de la zona de estudio, un pequeno
porcentaje de padres y madres no trabaja. En efecto, la
proporciéon mas elevada de personas en esta condicion se
concentra en las mujeres de las zonas urbanas (2%).

En segundo lugar, de acuerdo a la zona de residencia,
se observan diferentes proporciones de las diversas
actividades laborales a las que se dedican las madres de
familia. Asi, mientras que en Lima la mayor parte de ellas
se dedica al trabajo doméstico no remunerado (amas de
casa), en las zonas urbanas de las regiones esta situacién
es distinta, sobre todo las areas rurales. En estas zonas,
si bien una proporcién considerable de mamas (25%) se

192 Las actividades laborales de menor proporcién en las tres zonas han sido
agrupadas en la categoria “Otras”. El detalle de las actividades laborales
de los padres y madres del estudio, se presenta en la Tabla N° 3 de este
anexo.

238



Gratuidad en las escuelas ptublicas: un compromiso pendiente

dedica las labores vinculadas al cuidado del hogar, un 40%
de ellas se dedica —probablemente ademas del cuidado
de la casa— a actividades agropecuarias. En las zonas
urbanas, de manera analoga a lo ocurrido en Lima, la
actividad mas frecuente entre las mujeres resulta ser la
de ama de casa (40%), las otras actividades sobresalientes
son la de comerciante y aquellas agrupadas bajo el rétulo
“Otras actividades”.

En tercer lugar para el caso de los padres de familia,
al igual que lo observado entre las madres, se tiene
diferentes estructuras de proporciones de las diversas
actividades laborales a las que ellos se dedican. En Lima
Metropolitana la décima parte de los padres de familia
son profesionales o técnicos, proporcién que se incrementa
ligeramente entre las zonas urbanas de las regiones
(14%) y —de forma consistente con lo observado en grafico
anterior— esta proporcién es mucho menor entre los padres
de las zonas rurales de regiones (menos del 1%). En estas
zonas se observa que la mayoria de padres se dedica a las
actividades agropecuarias (86%), mientras que en Lima
esta proporcion se reduce al 3%, y entre las zonas urbanas
de las regiones es equivalente al 22%. Esta resulta ser la
mayor proporcion observada en las actividades a las que
se dedican los padres de familia al interior de esta zona,
las otras actividades sobresalientes son las de comerciante
(14%) ylas de profesionalesy técnicos (14%). Las actividades
sobresalientes observadas en Lima Metropolitana difieren
de las observadas en las zonas urbanas de las regiones, y
son las de comerciante (17%) y transportista (17%).

De lo expuesto anteriormente, cabe resaltar que en las
zonas rurales se observa que tanto padres como madres se
dedican principalmente a las actividades agropecuarias,
siendo la proporciéon de padres dedicados a estas actividades
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mayor en 10 puntos porcentuales a la observada entre las
madres de familia. Es decir, se tiene una alta proporciéon
de hogares en las zonas rurales de las regiones donde
tanto el padre como la madre se dedican a la misma
actividad (agropecuaria). Esta situacién es distinta en
Lima metropolitana y las zonas urbanas, si bien se tienen
actividades sobresalientes, éstas no suelen ser las mismas
en el caso de los padres y en el de las madres de familia.

Tabla N° 2
Ocupacion de los padres y madres de los alumnos/as
Regiones Lima

Ocupacion Urbano Rural Metropolinata

Frec. Porc. Frec. Porc. Frec. Porc.
Padres
Activ. Agropecuarias 61 234 178 87.3 9 3.7
Comerciante 39 14.9 3 1.5 45 18.7
Transportista (1/) 24 9.2 2 1.0 44 18.3
Profesionales y Técnicos (2/) 39 14.9 1 0.5 29 12.0
Otros 96 36.8 19 9.3 112 46.5
No trabaja 2 0.8 1 0.5 2 0.8
Total 261 100 204 100 241 100
Datos Perdidos 40 9 33
Madres
Ama de casa 106 43,4 53 32,7 162 62,1
Act. Agropecuarias 16 6,6 88 54,3 2 0,8
Comerciante 62 25,4 15 9,3 47 18,0
Profesionales y Técnicos (2/) 15 6,1 1 0,6 14 54
Otros 40 16,4 5 3,1 36 13,8
No trabaja 5 2,0 0 0,0 0 0,0
Total 244 100 162 100 261 100
Datos Perdidos 57 51 13

Notas: 1/ Incluye a choferes de transporte puablico y privado; 2/ Incluye trabajadores
publicos que no forman parte del personal de servicio

Fuente: Encuestas a padres y madres de familia

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pert
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Tabla N° 3
Detalle de ocupaciones de los padres y madres
categorizadas como “Otros”

Regiones Lima
E)etallej’ ocupaciones Urbano Rural Metropolitana
otros

Frec. Porc. Frec. Porc. Frec. Porc.
Padres
Oficios 18 18,8 5 26,3 21 18,8
Obrero 18 18,8 3 15,8 22 19,6
De consruccion 16 16,7 4 21,1 19 17,0
Mecanicos 10 10,4 0 0,0 9 8,0
Seguridad 9 9,4 2 10,5 12 10,7
En hospedajes, 8 8,3 1 5,3 15 13,4
restaurantes, o limpieza
Panadero 5 5,2 0 0,0 1 0,9
Mineria 3 3,1 2 10,5 0 0,0
Otros 9 9,4 2 10,5 13 11,6
Total 96 100 19 100 112 100
Madres
Lavanderia, limpieza 19 47,5 3 60,0 24 66,7
o cocina
Oficios 9 22,5 2 40,0 2 5,6
Cosmetdloga 4 10,0 0 0,0 2 5,6
Panadera 2 5,0 0 0,0 2 5,6
Otros 6 15,0 0 0,0 6 16,7
Total 40 100 5 100 36 100

Fuente: Encuestas a padres y madres de familia
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru

Nivel socioeconomico de las familias

Otro punto importante en la caracterizacién de las familias
de los estudiantes es el nivel socioecondémico. Con el fin de
tener una aproximacion de esta caracteristica se pregunto
en la encuesta por los activos que poseian las familias, en
particular por la tenencia de un teléfono (aproximacién a la
pobreza digital), asi como por algunas caracteristicas de sus
viviendas (enfoque delas Necesidades Basicas Insatisfechas-
NBI). Con ello se buscé la combinacién de caracteristicas
que permitiera distinguir familias de mayores y menores
recursos'®,

198 Para el detalle de estas aproximaciones a la caracterizacion de la pobreza,
ver el Anexo 2.
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Se dividié a los hogares por un lado, de acuerdo a los
materiales con que fue construida la vivienda y a la
tenencia de servicios higiénicos, a fin de determinar si
estas necesidades basicas se encontraban insatisfechas;
y por otro lado, de acuerdo a la tenencia de un teléfono
(celular o fijo). Los resultados (Tabla N° 4) muestran que
en las zonas rurales de las regiones cerca de la mitad de
viviendas tiene alguna de estas dos NBI (49%) y que el
acceso al teléfono en las viviendas es poco usual (1%). Si
bien tanto en las zonas urbanas de las regiones como en
Lima Metropolitana el 80% de las familias no tienen las
NBI en cuestién, la posesion de un teléfono resulta ser
mas frecuente en esta Gltima area del estudio.

A partir de lo anterior, se tiene que en las zonas rurales
se encuentra una mayor proporcion de familias con
menores recursos, en comparacion con las zonas rurales
de las regiones y Lima Metropolitana, siendo esta ultima
donde se concentra una mayor proporcion de familias con
mas recursos. Sin embargo, en la medida que el acceso al
teléfono no se encuentra generalizado en los hogares de la
ciudad de Lima ni en las zonas urbanas de las regiones, los
hogares del estudio de estas dos zonas no pertenecerian a
los estratos de mayores recursos.
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Tabla N° 4
Necesidades basicas insatisfechas y acceso a
teléfono en los hogares

Regiones Lima
Metropolitana

Nivel Socioeconémico (1/) Urbano Rural

Frec. Porc. Frec. Porc. Frec. Porc.

Con alguna NBI

(De Dos) (2/) 49 16,4 103 49,0 67 24,5
Sin las dos NBI, pero sin teléfono 138 46,2 105 50,0 59 21,6
Sin las dos NBI, pero con teléfono 112 37,5 2 1,0 147 53,8
Total 299 100 210 100 273 100
Datos Perdidos 2 3 1

Nota: 1/ Las dos NBIs tomadas en cuenta son las correspondientes a la vivienda y los
servicios higiénicos. Se definié que si el material predominante de las paredes de las
viviendas es piedra y barro, madera o estera, el hogar tiene la necesidad béasica de vivienda
insatisfecha. Asimismo, si el hogar no tiene acceso a servicios higiénicos conectados a una
red publica (sea dentro o fuera de la vivienda), se cataloga a este hogar con la necesidad
béasica de servicios higiénicos insatisfecha. La tenencia de teléfono se refiere a uno mévil
o fijo. 2/ En este caso, tienen alguna NBI y pueden o no tener un teléfono.

Fuente: Encuestas a padres y madres de familia

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru

Percepciones, aspiraciones y participacion de la familia en
la educacion

En la Tabla N° 5 se presenta la percepcién que tienen los
familiares sobre el desempenio de los estudiantes en el
centro educativo. Nuevamente, se observan importantes
diferencias en las tres zonas del estudio, mientras que
en Lima Metropolitana 7 de cada 10 padres de familia
piensan que el desempeno de sus hijos es bueno o muy
bueno (47% y 22%, respectivamente), en las zonas urbanas
este porcentaje se reduce (43% y 13%, respectivamente),
incrementandose el grupo de aquellos padres que creen
que sus hijos/as tienen un desempefio regular (41%). En las
zonas rurales el cambio es mas acentuado, el porcentaje de
padres que piensa que su hijo o hija tiene un desempeno
muy bueno en la escuela es pequeiio (poco menos del 4%),
y mas de la mitad de padres piensa que éste es regular
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(56%). Esta misma tenencia se observa en las percepciones
que tienen los padres y madres encuestados en relacién al
promedio de notas que sus hijos e hijas obtuvieron el afno
pasado (2006).

Cabe senalar que para las tres zonas se observa que la
proporciéon de padres y madres cuyos hijos/as han tenido
una nota promedio entre 17 y 20 (la categoria més alta),
resulta mayor que la de padres y madres que cree que el
desempefio de su hijo/a en la escuela es muy bueno (la
categoria mas alta también). Esto sugiere que la percepcién
de los padres de familia con respecto al desempenio de los
alumnos, independientemente del lugar donde residen, no
se asocia Unicamente a las notas de los mismos.

Tabla N° 5
Percepciones de los padres y madres sobre el desempeio y
las notas de los estudiantes en el anno 2006

Regiones Lima

Percepciones del Urbano Rural Metropolitana
encuestado/a sobre...

Frec. Porc. Frec. Porc. Frec. Porc.
Desempeiio del alumno(a)
Muy bueno 40 13,6 8 3,8 62 22,8
Bueno 127 43,1 76 36,4 129 47,4
Regular 123 41,7 17 56,0 72 26,5
Malo 4 1,4 7 3,3 8 2,9
Muy malo 1 0,3 1 0,5 1 0,4
Total 295 100 209 100 272 100
Datos perdidos 6 4 2
Promedio de notas del alumno(a)
el aiio 2006
Entre 20y 17 87 29,8 26 12,6 119 43,9
Entre 16 y 14 136 46,6 85 41,3 119 43,9
Entre 13y 11 66 22,6 92 447 32 11,8
10 o menos 3 1,0 3 1,5 1 0,4
Total 292 100 206 100 271 100
Datos perdidos 9 7 3

Fuente: Encuestas a padres y madres de familia
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pert
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En relaciéon al nivel educativo que los padres quieren
que sus hijos o hijas alcancen, la Tabla N° 6 muestra
que, independientemente de la zona de residencia de los
hogares, existe una alta demanda por la educacién formal
de nivel terciario, y en particular de la universitaria. En
el caso de Lima Metropolitana, al interior de los ninos
varones, se tiene que el 80% de los padres de éstos desea
que ellos estudien en la universidad; la segunda opcién
de nivel educativo al interior de este grupo es la de seguir
estudios en un instituto (12%), y menos del 4% de los
padres de familia sefialan que quieren que sus hijos (sélo)
estudien hasta culminar la educacién basica.

Los resultados no varian sustancialmente en el caso de
las zonas urbanas de las regiones. La mayor parte de
padres de familia quisiera que sus hijos e hijas estudien
en la universidad (76% y 74%, respectivamente), y en
comparaciéon con lo visto para Lima, se tiene que los
estudios en un instituto resultan ser atractivos para una
mayor proporciéon de padres de familia. Para estas dos
zonas (ciudad de Lima y zonas urbanas de las regiones), la
estructura observada para los ninos se mantiene para las
ninas. En otras palabras, no hay indicios de una brecha
de género en las expectativas del nivel educativo deseado
para los nifios y ninas.

En el caso de las zonas rurales de las regiones, las
proporciones si son diferenciadas de acuerdo al género, y si
bienla educacion terciaria es el nivel educativo mas deseado
por los padres de familia, se observa —en comparacién con
Lima y las zonas urbanas de las regiones — que un mayor
porcentaje de padres y madres declara que aspira a que el
nivel educativo a alcanzar por sus hijos/as sea la educacién
basica completa. Entre las nifias se observa que alrededor
de la mitad de sus padres desea que ellas cursen estudios
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universitarios (46%), las otras opciones més frecuentes son
la de cursar estudios en un instituto (20%) y culminar la
educacién béasica (23%). Entre los nifios, en comparacién
con las ninas, este orden se mantiene, pero la proporcion
observada en los estudios universitarios resultan ser
m4as baja (39%), incrementandose la correspondiente a la
culminacién de la educacion basica.

Los resultados descritos anteriormente deben ser
interpretados con cautela. La pregunta formulada a los
padres y madres de familia encuestados fue “;Hasta qué
nivel quiere usted que su hijo/a estudie?”’, es decir, en
ella se recogen las aspiraciones de los padres en torno
al nivel educativo a alcanzar por sus hijos e hijas. Debe
tenerse en cuenta que la construccién de aspiraciones
probablemente estén asociadas a las condiciones objetivas
en las que se encuentran los hogares del estudio. Asi, es
de esperar que las aspiraciones estén determinadas por
la oferta disponible de escuelas secundarias, institutos y
universidades (su ubicacién, el costo que implica acudir
a esos centros, etc.); el nivel de ingresos del hogar (la
educacion secundaria y terciaria resultan ser mas costosas
que la educacién primaria (Grafico N° 10, en la segunda
parte del documento); el desempeiio de los alumnos/as en
la escuela, entre otros factores.

Ademas, es importante recalcar que sibien entre los padres
de familia se observa tanto un desigual nivel educativo
(Grafico N° 1), como una pequefia proporcién dedicada a
actividades laborales de nivel profesional o técnico (Tabla
N° 2), en las tres zonas de estudio la mayor parte de los
padres y madres encuestados desea para sus hijos/as un
futuro que incorpore estudios de nivel terciario (sobre todo
universitario) y ocupaciones laborales de nivel profesional
0 técnico.
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Tabla N° 6
Nivel educativo deseado por los padres para sus hijos/as,
por sexo de lo nino/as

Nivel Educativo que el Regiones Lima
encuestado/a Urbano Rural Metropolitana
quiere que alcance el nifio/a Frec. Porc. Frec. Porc. Frec. Porc.
Mujeres

Terminar la primaria 1 0,7 3 4,0 0 0,0
Terminar la secundaria 4 2,8 17 22,7 5 3,6
Estudiar en un CEO 4 2,8 4 5,3 3 2,2
Estudiar en un Instituto 23 16,2 15 20,0 17 12,3
Estudiar en la Universidad 106 74,6 35 46,7 111 80,4
Otro 4 2,8 1 1,3 2 1,4
Total 142 100 75 100 138 100
Datos perdidos 4 4 3

Hombres

Terminar la primaria 0 0,0 6 4,6 0 0,0
Terminar la secundaria 4 2,7 41 31,3 7 5,3
Estudiar en un CEO 3 2,0 1 0,8 0 0,0
Estudiar en un Instituto 24 16,0 31 23,7 14 10,7
Estudiar en la Universidad 114 76,0 51 38,9 110 84,0
Otro 5 3,3 1 0,8 0 0,0
Total 150 100 131 100 131 100
Datos perdidos 5 3 2

Nota: Frec.= Frecuencia; Porc. = Porcentaje
Fuente: Encuestas a padres y madres de familia
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru

La Tabla N° 7 muestra, en concordancia con lo visto en
la tabla anterior, que por lo general las ocupaciones mas
deseadas por los padres de familia para sus hijos/as son
aquellas que requieren educacioén superior, siendo las mas
sobresalientes la abogacia, la medicina y la ingenieria.

Los padres de familia, independientemente de la zona de
residencia, senalan con mayor frecuencia que la profesion
que desean para sus hijos varones es la de abogado,
médico o ingeniero. A pesar de esto, existen diferencias en
cuanto a la frecuencia con que estas y otras actividades
son anheladas, de acuerdo a las diferentes zonas del
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estudio. En Lima Metropolitana, se tiene que el 60% de
padres de familia desea que sus hijos se dediquen a las
tres profesiones mencionadas anteriormente; el 19%, a
alguna otra profesion o que sean técnicos; y menos de 1%
quisiera que sus hijos sean docentes. En el caso de las
zonas urbanas de las regiones la proporcién de padres de
familia que quisiera que sus hijos sean abogado, doctor o
ingeniero, disminuye —en relacién a Lima Metropolitana—
al 49%, incrementandose el porcentaje de padres a los
que les gustaria que sus hijos sean docentes (9.1%).
Adicionalmente, similar a lo observado en Lima, el 20%
de los padres desea que sus hijos se dediquen a otras
profesiones o sean técnicos. Por tiltimo, en las zonas rurales
de las regiones se acentua lo senalado anteriormente.
Un 29% de padres de familia desea que sus hijos sean
abogados, doctores o ingenieros (proporcién menor a las
de Lima Metropolitana y zonas urbanas de las regiones);
mientras que la proporcion de padres que quisiera que sus
hijos sean docentes se eleva al 26%; proporcion que resulta
mayor a la asociada a otras la categoria “otras profesiones
ylo técnicos” (la cual resulta ser la menor de las tres areas,
13.7%, en comparacién con las otras dos zonas).

Al desarrollar el andalisis para el caso de las ninas,
también se observan diferencias de acuerdo a las zonas del
estudio, las que resultan similares a aquellas observadas
en el caso de los nifos: en las tres zonas la mayor parte
de los padres desea que sus hijas sean profesionales o se
dediquen a una ocupacién de nivel técnico, un porcentaje
importante de padres de familia desea que sus hijas sean
doctoras, abogadas o ingenieras, y la proporcion de padres
que quisiera que sus hijas sean docentes o enfermeras se
incrementa en las zonas urbanas y rurales de las regiones,
sobre todo en estas ultimas. Sin embargo, al analizar los
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resultados se observa que las ocupaciones aspiradas por los
padres de familia para sus hijos/as no sélo se diferencian
de acuerdo a las zonas del estudio, sino también de acuerdo
al sexo de los menores, en especial en las zonas rurales.

Tanto en Lima Metropolitana como en las zonas urbanas,
las profesiones mas frecuentemente deseadas resultan
ser las mismas que en el caso de los varones (abogacia,
medicina e ingenieria), pero las proporciones asociadas
a ellas son menores que las observadas en el analisis de
los nifios (45% y 38%, respectivamente). Asimismo, en
estas dos zonas, las profesiones de enfermeria y docencia
resultan ser mas usuales entre las nifias que entre los
ninos, sobre todo en el caso de las zonas urbanas de las
regiones. Por otra parte, en las zonas rurales se tiene que
la actividad laboral mas frecuentemente deseada para
las hijas es la enfermeria, y no las de abogado, médico o
ingeniero, preferidas para los nifios; estas tres actividades
resultan ser tan deseadas como la docencia.
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Tabla N° 7
Futura actividad laboral deseada por los padres
para sus hijos/as, por sexo de los nifios/as

Actividad laboral que al Eedlones L|ma_
encuestado le gustaria Urbano Rural Hletppelian
LB R e B ITTnaE Frec. Porc. Frec. Porc. Frec. Porc.
Mujeres

Abogados, doctores, 55 38,7 15 19,2 64 45,7
ingerieros

Docente 23 16,2 15 19,2 12 8,6
Enfermera 33 23,2 19 24,4 12 8,6
Otra profesiones y/o 20 14,1 14 17,9 26 18,6
técnicos

Policia, marino o militar 2 1,4 1 1,3 13 9,3
Otros 5 35 9 11,5 8 57
Cualquiera (1/) 4 2,8 5 6,4 5 3,6
Total 142 100 78 100 140 100
Datos perdidos 4 1 1

Hombres

Abogados, doctores, 76 49,4 38 29,0 77 58,3
ingerieros

Docente 14 9,1 34 26,0 1 0,8
Enfermero 1 0,6 4 3.1 1 0,8
Otra profesiones y/o 30 19,5 18 13,7 25 18,9
técnicos

Policia, marino o militar 9 5,8 7 5,3 1 8,3
Otros 12 7,8 21 16,0 9 6,8
Cualquiera (1/) 12 7,8 9 6,9 8 6,1
Total 154 100 131 100 132 100
Datos perdidos 1 3 1

Notas: 1/ Aqui estdn incluidos aquellos padres y madres que dijeron que los hijos/as
escogerian, que no lo habian pensado o que no sabian.

Fuente: Encuestas a padres y madres de familia

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru
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Anexo 4

Construccién y Limitaciones del Deflactor de
Precios por Regiones

El calculo del deflactor de precios, con respecto al nivel
de precios de Lima Metropolitana, se hizo en base al
valor de la canasta basica de consumo de cada region. El
valor de esta canasta equivale a lo que se denomina la
Linea de Pobreza Absoluta, y se calcula en base al precio
de bienes y servicios referidos a alimentaciéon, vivienda,
vestido, educacion, cuyo consumo provee lo establecido
como minimo esencial para la sobrevivencia. En tanto
los niveles de precios de estos bienes y servicios varian
entre las zonas, se tendra diferentes valores de la canasta
basica de consumo para cada una de ellas. La fuente de
informacién de los diferentes valores de las canastas
basicas de consumo corresponde a la Encuesta Nacional
de Hogares —ENAHO 2006—, en particular, a la base
Sumaria (de periodicidad anual).

El procedimiento para el calculo de los deflactores, fue el
siguiente. En primer lugar, se procedi6 a dividir el valor de
la canasta de consumo en Lima Metropolitana por el valor
de la canasta de cada 4rea (el valor de linea de pobreza). A
este calculo lo llamaremos cociente de lineas de pobreza.

Se definieron 10 areas distintas en la deflactacion, debido
a que fueron 5 las regiones involucrados en el analisis
(Cusco, Junin, La Libertad, Lambayeque y Loreto) y dos
areas de residencia (urbano y rural). Dado que al interior
de la mayoria de las 10 zonas, se dispone de mas de un
cociente de lineas de pobreza, el deflactor para cada una
de ellas se calculd por medio de un promedio, teniendo en

2561



Defensoria del Pueblo

cuenta el disefio muestral de la encuesta. Los deflactores
calculados para cada zona son los siguientes:

Tabla N° 1
Deflactores de precio, por regiones y drea

Urbano Rural
Cusco 1,1709 1,5624
Junin 1,2154 1,6061
La Libertad 1,2426 1,5787
Lambayeque 1,3180 1,2183
Loreto 1/ 1,2183 1,6142

Nota: Los deflactores de las diferentes zonas se construyeron
teniendo como base el valor de la canasta béasica de consumo
de Lima Metropolitana del afio 2006 (anual).

1/Loreto sélo incluye la provincia de Maynas.

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares-ENAHO 2006 — Base
Sumaria, periodo anual 2006.

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru

Finalmente, se multiplicé los niveles de gasto anual
familiar (estimado a partir de las encuestas y referido al
afio 2006) en los rubros de i) libros, textos y otros tutiles
escolares; ii) uniformes de cualquier tipo; y iii) refrigerios,
transportes y otros gastos escolares, por el valor del
deflactor correspondiente, segin la zona de residencia
de cada una de las familias. La deflactacién se limit6 a
estos tres rubros del gasto total anual de las familias en
la educacién publica primaria de sus hijos/as debido a que
dichos rubros incluyen bienes que se asemejan mas a una
canasta basica de consumo.

Como se observa, los gastos nominal (observados) y real
(deflactados) promedio calculados exhiben una amplia
diferencia; sobre todo los correspondientes a Lima
Metropolitana, en comparacién con los de las zonas rurales
de las regiones. Ante esto, debe tenerse en cuenta que el
valor de la canasta bésica de consumo (elemento base en
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el calculo) incluye no sélo el precio de bienes vinculados
a la educacidn, sino también los referentes a otros rubros
como vestido y alimentacién, siendo -probablemente-
en este ultimo rubro donde se encuentre una mayor
diferencia entre el nivel de precios de Lima Metropolitana
y el de las regiones. En ese sentido, un deflactor ideal y
especifico para temas educativos seria aquel que sélo tome
en cuenta los precios de los bienes iinicamente asociados
a la educacién, sin embargo, este tipo de informaciéon no
se encuentra disponible a partir de las bases de datos de
dominio publico.
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Anexo 5

Los cobros durante el proceso de matricula,
de acuerdo a los directores/as

Como se detalld6 en el acapite 4.2 del documento, la
composiciéon del gasto en matricula y la frecuencia de
los rubros que lo componen, presentada a partir de las
encuestas a los directores coincide en gran medida con la
percepcion de los padres y madres de familia encuestados.
Sin embargo, se presentan algunas diferencias en cuanto
a los porcentajes atribuidos en algunos rubros.

Los directores sefnalan una mayor frecuencia de pago
por gastos administrativos en las zonas urbanas de las
regiones que en Lima, mientras que los padres de familia
consideran un porcentaje similar de gasto en ambas zonas
para este rubro. Por otro lado, de acuerdo a las familias
el pago a docentes se realiza con mayor frecuencia en las
escuelas de Lima que en las de las regiones; de acuerdo a
los directores, sucede lo contrario.

254



Gratuidad en las escuelas publicas: un compromiso pendiente

Grafico N° 1
Proporcion de escuelas en donde
se efectuan cobros por matricula,

por rubros y zona de estudio
(en porcentajes)

94%
APAFA 82%

Utiles o Materiales
Educativos

Gastos Administrativos

Mantenimiento y
Mobiliario

Pago a docentes

Otros

0% 20% 40% 60% 80% 100%

‘ m Lima Metropolitana Regiones - Urbano

Nota: Cada porcentaje, para cada una de las
regiones de estudio, en cada rubro, se calcula
como el numero de directores/as que reportd
un gasto mayor a cero nuevos soles, con
respecto al total de directores/as que respondid
la pregunta correspondiente.

Fuente: Encuesta a directores/as
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru

A fin de visualizar mejor las diferencias en los montos
reportados por los padres de familia y directores, en cada
una de las zonas de estudio, se presentan los Graficos N° 2
y N° 3. La percepcién de los directores respecto del gasto
promedio por cada rubro y del gasto total en la matricula
2007 difiere de la informacién proporcionada por las
familias, tendiendo a ser menores los montos senalados
por los directores que por los padres, excepto en el caso
del pago por APAFA donde los directores mencionan
montos mayores. No obstante, salvo el caso de algunos
rubros —que a continuacion se especifican, las diferencias
en las percepciones de estos dos grupos de actores no son
considerables.
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Tal como se menciond anteriormente en este documento,
los montos que suponen ingresos para la escuela (pago
a docentes, gastos administrativos y mantenimiento
y mobiliario) son por lo general mayores de acuerdo
a lo reportado por los padres y madres de familia, en
comparacion con lo que declaran los directores.

La informacion de padres de familia y directores difiere de
manera importante en el rubro de tutiles, especialmente
en el caso de las zonas urbanas de las regiones donde los
padres sefialan que pagan montos dos veces mayores de lo
que refieren los directores. En el monto atribuido al pago
a docentes también hay una diferencia importante en el
caso de Lima Metropolitana donde los padres senalan un
monto que es el doble del que refieren los directores. Una
situacion inversa ocurre con el rubro de mantenimiento
en el caso de las zonas urbanas de las regiones, donde los
directores atribuyen montos mayores a los referidos por
los padres de familia.
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Grafico N° 2
Lima Metropolitana
Gasto promedio en la Matricula 2007,
total y de acuerdo a padres
de familia y directores
(nuevos soles)

APAFA
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materiales educativos

Gastos
Administrativos
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Matenimiento
y Mobiliario

Otros

Total

m Padres de familia m Directores/as ‘

Nota: El gasto promedio por cada rubro se calcul
teniendo en cuenta sélo las observaciones que
reportaron un gasto mayor a cero nuevos soles (en
cada rubro). Por esta razén, las observaciones que
se incluyeron la estimacién del gasto promedio de
cada rubro no son las mismas y la suma los gastos
promedios de todos los rubros no es equivalente
al gasto total promedio. Esto tanto en el caso
de la informacién proveniente de los padres y
madres de familia, como la correspondiente a los
directores/as

Fuente: Encuesta a directores/as y encuesta a
padres y madres de familia

Elaboraciéon: Defensoria del Pueblo de Pert
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Grafico N° 3
Zonas urbanas de las regiones
Gasto promedio en la Matricula 2007, total y
por rubros de acuerdo a padres de familia
y directores (nuevos soles)
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Total

m Padres de familia m Directores/as

Nota: El gasto promedio por cada rubro se
calculd teniendo en cuenta sélo las observaciones
que reportaron un gasto mayor a cero nuevos
soles (en cada rubro). Por esta razén, las
observaciones que se incluyeron la estimacién
del gasto promedio de cada rubro no son las
mismas y la suma los gastos promedios de
todos los rubros no es equivalente al gasto total
promedio. Esto tanto en el caso de la informacién
proveniente de los padres y madres de familia,
como la correspondiente a los directores/as
Fuente: Encuesta directores/as y encuesta a
padres y madres de familia

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Perd

Por otra parte, el analisis del gasto promedio en matricula
durante el afno 2007 por el tamano de escuela se presenta
en el siguiente grafico. Por lo general, escuelas con un
mayor nimero de alumnos (estrato I) pagan en promedio
montos mas altos. Esto ocurre sobre todo con el rubro de
APAFA. La situacién inversa se da con el rubro otros,
donde escuelas con menor cantidad de alumnos (estrato
ITI) pagan en promedio cantidades més elevadas.
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Grafico N° 4
Gasto promedio en la Matricula 2007,
total y por rubros por tamano de escuela
(nuevos soles)
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Fuente: Encuesta a directores/as
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru

259



Defensoria del Pueblo

Anexo 6

Resultados de las encuestas hechas a los
directores/as de las escuelas,
por regiones y tamano de las escuelas

En esta seccion se presentan los resultados de la encuesta a
directores diferenciados por regiones, por escuelas urbanas
y rurales (solo en el caso de Lima Metropolitana), asi como
por tamaiio de escuelas (establecido por diferentes rangos
de ntimero de alumnos). Se ha incluido la presentacién
solo de aquellos casos donde las diferencias pueden estar
revelandodesigualdadesencuantoacondicionesdeequidad
en relacion a la gratuidad, y donde los datos han permitido
establecer estas diferencias. Ademas, como ya se mencioné
anteriormente, en todos estos casos no se ha trabajado con
muestras representativas a nivel departamental o por tipo
de escuela, por lo tanto la informacion debe considerarse
Unicamente como referencial.

Conceptos y montos que pagan los padres de familia para
la matricula

Si1bien como se mostrd en el Grafico N° 1 1a descomposicion
del gasto en la matricula 2007 en Lima Metropolitana
y las zonas urbanas de las regiones es relativamente
homogénea, al observar dicha descomposiciéon a nivel de
cada una de las regiones, o comparando escuelas de Lima
rural y Lima urbana se encuentran diferencias, tal como
lo muestra el siguiente grafico.
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Grafico N° 1
Proporcion de escuelas en donde se efectuan cobros
por matricula, por rubros y regiones
(en porcentajes)
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Cusco Junin La Libertad |Lambayeque Loreto
APAFA 100% 93% 88% 100% 89%
Utiles o Materiales 28% 27% 92% 27% 89%
m Gastos Administrativos 33% 27% 58% 27% 56%
m Pago a docentes 22% 13% 25% 0% 0%
m Mantenimiento y Mobiliario 0% 13% 4% 7% 0%
m Otros 0% 0% 4% 0% 0%

Nota: Cada porcentaje, para cada una de las regiones de estudio, en cada rubro,
se calcula como el niumero de directores/as que report6 un cobro mayor a cero
nuevos soles, con respecto al total de directores/as que respondié la pregunta
correspondiente.

Fuente: Encuesta a directores/as

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru

La existencia de estas diferencias, aunque no resultan
representativas a nivel departamental, reflejaria la falta
de homogeneidad en los conceptos que se incluyen en las
diferentes escuelas a propoésito del cobro por matricula.
Una primera informacion que revela el grafico es como la
composiciéon del gasto de matricula varia entre regiones.
Mientras que en regiones como La Libertad aparecen seis
rubros diferentes de gasto, en Loreto sélo se presentan
tres.

Un segundo aspecto que se destaca es que mientras
Cusco, Junin y Lambayeque presentan un ordenamiento
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y proporcion de gasto por rubro relativamente similar —
que reflejan ademas la tendencia del consolidado general
de las regiones mostrado en el Grafico N° 20 del informe
—en el caso de La Libertad y Loreto presentan diferencias
considerables en la proporciéon de escuelas donde se
efectiian cobros por concepto de Utiles y materiales y gastos
administrativos, estos gastos son bastante mas frecuentes
en comparacion a las otras regiones.

En el Grafico N° 2, se replica el analisis anterior para el caso
de las escuelas urbanas y rurales de Lima Metropolitana.
Si bien el nimero de escuelas en la muestra de Lima
incluye muy pocas escuelas ubicadas en zonas rurales, 7
del total de 79 escuelas supervisadas, los datos revelan
diferencias en la composicién del gasto de matricula de
acuerdo a la zona donde se ubica la institucion educativa.
Aparentemente el pago que efectiian los padres de familia
por los conceptos de APAFA y gastos administrativos es
mas frecuente en las zonas rurales que en las escuelas
urbanas. Asimismo, estas ultimas incluyen una mayor
diversidad de rubros de gasto al momento de la matricula
que las escuelas en zonas rurales.
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Grafico N° 2
Lima Metropolitana
Proporcion de escuelas en donde se efectian
cobros por matricula, por rubros y area
(en porcentajes)

100%
100%
82%
80%
57%

60%
i 50%

43%
40%
! 24%
20%

11% 10%
4%
0% 0% 0%
0%

Lima Urbana Lima Rural
{ APAFA Utiies o Materiales
W Gastos Administrativos B Pago a docentes
B Mantenimiento y Mobiliario H Otros

i

Nota: Cada porcentaje, para cada una de las areas de
estudio, en cada rubro, se calcula como el numero de
directores/as que reporté un cobro mayor a cero nuevos
soles, con respecto al total de directores/as que respondié la
pregunta correspondiente.

Fuente: Encuesta a directores/as

Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru

Si se considera las caracteristicas de la descomposiciéon del
gasto segun el tamano de la escuela, se tiene que ésta es
similar entre los 3 estratos que se han considerado para
este estudio' (ver Grafico N° 3).

194 Estrato I: méas de 1000 alumnos, estrato II: entre 500 y 1000 alumnos, y
estrato III: menos de 500 alumnos
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Grafico N° 3
Lima Metropolitana
Proporcion de escuelas en donde se efectuan cobros
por matricula, por rubros y tamano de escuela
(en porcentajes)

100% +
80% -
60% -
40% -

20% -

0% -
Estrato | Estrato Il Estrato ll

APAFA 100% 100% 100%

Utiles o materiales 100% 100% 100%
m Gastos Adm 100% 100% 100%
M Pago a docentes 1% 14% 13%
H Manty Mob 7% 9% 3%
m Otros 7% 5% 4%

Fuente: Encuesta a directores/as
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Peru

Por otra parte, la informacién recogida sugiere que se
presentan diferencias en cuanto a los montos que se
pagan en promedio por cada rubro, seguin se trate de una
escuela con mayor o menor numero de alumnos como se
puede ver en el Grafico N° 4. Por lo general, escuelas con
mayor nimero de alumnos (estrato I) pagan en promedio
montos mas altos. Esto ocurre sobre todo con el rubro de
APAFA. La situacion inversa se da con el rubro otros,
donde escuelas con menor cantidad de alumnos (estrato
ITI) pagan en promedio cantidades més elevadas.
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Grafico N° 4
Gasto promedio en la Matricula 2007,
por rubros y tamano de escuela
(nuevos soles)

Estrato |
APAFA

m Estrato |l

Utiles o materiales

X m Estrato Il
educativos

Gastos administravos

Pago a docentes

Mantenimiento y
Mobiliario

329
Otros

35

Nuevos Soles

Fuente: Encuesta a directores/as
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pert

Facilidades de pago para cumplimiento de las condiciones
de matricula

La tendencia general en el uso de diferentes mecanismos
para aquellos padres que no pueden efectuar los pagos
(mostrados anteriormente en la Tabla N° 17 del documento)
parece replicarse en cada una de las regiones, como
muestra el Grafico N° 5, aunque con algunas variaciones
que resulta interesante advertir.
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Grafico N° 5
Mecanismos utilizados para padres de familia que no
pueden efectuar los pagos de matricula, por regiones

60% -

40% -

20%

" I-h

Cusco Junin La Libertad |Lambayeque | Loreto
Faenas 37% 39% 50% 52% 39%
Fraccionamiento en cuotas 22% 21% 18% 33% 33%
H Prorroga 19% 21% 27% 10% 17%
m Exoneracion 22% 18% 5% 5% 1%

Fuente: Encuesta a directores/as
Elaboracién: Defensoria del Pueblo de Pert

El uso de faenas en reemplazo de los pagos parece ser
mads utilizado en las regiones de la costa (Lambayeque y
La Libertad), mientras que el mecanismo de exoneracién
ocurre en mayor medida en las regiones de Junin y Cusco,
lo cual podria estar reflejando situaciones mas precarias
en las familias de estas regiones ya que, como se explico
anteriormente, la exoneracién es un mecanismo que suele
utilizarse en casos mas extremos.

En el caso de escuelas urbanas y rurales en Lima
Metropolitana, y al hacer las comparaciones por tamano

de escuelas no se presentan diferencias a considerar.

La situacion de acceso y cobertura de servicios puiblicos en
las escuelas

El Grafico N° 6 muestra la situacion de acceso a
servicios basicos en las zonas urbanas de las regiones,
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por departamento. Mientras que la mayor parte de las
escuelas tiene acceso a los servicios de electricidad, agua
y saneamiento, los de telefonia e internet disminuyen,
presentandose importantes diferencias entre regiones.
Asi, en el caso de internet por ejemplo, hay regiones como
Maynas donde ninguna de las escuelas de la encuesta
cuenta con este servicio, mientras que en Lambayeque y
Cusco casi el 50% de instituciones educativas tiene acceso
al mismo.

Grafico N° 6
Acceso a Servicios Badsicos en las Instituciones
Educativas, por regiones
(en porcentajes)

100% -
80% -
60% -
40% -
20% -

0%

Cusco Junin La Libertad Lambayeque Loreto
Agua 89% 93% 92% 100% 89%

Saneamiento 83% 87% 83% 100% 100%

M Hectricidad 89% 93% 96% 100% 100%
m Telefono 50% 60% 42% 60% 56%
o Internet 44% 33% 25% 47% 0%

Fuente: Encuesta a directores/directoras
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Pert

Otras diferencias importantes en cuanto a acceso aparecen
al comparar escuelas urbanas y rurales en Lima donde
claramente el acceso es mucho mas restringido en el
caso de estas ultimas. Mientras que casi la totalidad de
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escuelas urbanas tienen cubiertos los servicios de agua y
saneamiento, s6lo el 29% de escuelas rurales logra hacerlo
(ver Grafico N° 7).

Grafico N° 7
Lima Metropolitana
Acceso a Servicios Bdsicos en las
Instituciones Educativas, por darea
(en porcentajes)

100% | 94% g9, 94%

86%

80%

60%

40%

29% 29%

20%

0%

Lima Urbana Lima Rural

Agua = Saneamiento m Eectricidad m Telefono m Internet

Fuente: Encuesta a directores/as
Elaboracion: Defensoria del Pueblo de Perd

Al hacer la comparaciéon del acceso a servicios basicos
segun el tamano de la institucién educativa, se tiene que
las escuelas con mayor numero de alumnos acceden en
mayor proporciéon a dichos servicios, presentandose las
diferencias mayores cuando se trata de los servicios de
teléfono e internet (ver Grafico N° 8).
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Grafico N° 8
Acceso a Servicios Bédsicos en las Instituciones Educativas, por
tamano de escuela
(en porcentajes)

100% -

80% -

60% -

40% -

20% -

0% -

Estrato | Estrato Il Estrato Il

Agua 96% 93% 86%
Saneamiento 89% 93% 83%
m Hectricidad 98% 100% 90%
m Telefono 89% 78% 41%
M Internet 70% 34% 20%

Fuente: Encuesta a directores/as
Elaboracién: Defensoria del Pueblo de Peru

Lamentablemente, dadoel alto porcentaje de datos perdidos
para el caso de algunas regiones y de Lima urbana, no
es posible hacer una comparacién de la participacién de
diferentes instancias publicas y no publicas en la cobertura
delos servicios por regionesy por escuelas urbanasyrurales
de Lima, ni tampoco establecer los montos aproximados
que se pagan por los servicios.
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Anexo 7

RESOLUCION DEFENSORIAL NYJES -2007/0F
uma, 2T DIC. 2007

WVIETO:

El Informe Defensceial N° 131, “Gratuidad en las
sscuelas piblicas: un Comaromiso Pendisnts®, slabarade por la Primara Agjuntia de ia
Defersoria del Pusbio,

CONSIDERANDD

Primoro: Competencia do In Defensoria el
Pusbio. De conformidad con lo Sspussto en & articulo 162° de la Constitucitn Polftca
dol Perl ¥ an ol artioule 1° de la Loy N* 26520, Ley Orginica de la Dofersaria del
Pusblo, esta ingfftucitn e encuentra configurada como un SMgano conptiuconsd
nﬁrwnn encargado de defendes los derechoa constfucionales y fundamentales de
la persona y de la comunidad, asl come de supendisar ol cumpimiento de ios dederes
ca ks admenistraciin estatal v 18 sdecuada prastacidn de e sanvicics pdbBcos.

Bl mandato conferide por la Constitucién y desamoliado por el articulo & incisa 1) de ia
Ley Orgdrica de ba Defensorin del Pusblo, faculia & esta insthucién a iniclar y
proseguir da ofisio, 0 a pelisidn de pare, cualquier imvestigacitn conducents ol
uchndmhﬂudchﬂlmurrnnhnmdthmmpﬂﬂnrm
agentes, qus al implicar sl ajsreicio Tagit ey

gacashe, wuwummﬂmuwmmm
derechos constfucionales y fundamentales da ia parsona v la comuniclad.

Asimismo, an vitud ded artfcuto 26* de la Ley N* 26520, se ciorga & 18 Defensorla del
Puebip ka atibucidn de emilir resoluciones con ocasidn de sus investigacionss, a
elpcios de fomiular, tani & e aulordades comao 8 los funcionarnios y sanidones da &
administracidn del Estado, advertencias, recomasndacionss, mecordaiorics de sus
deberes lagalas y suganencias para la adopcion da nuevas madidas,

Dw conformidad con dichas normas, cormesponde a la Defensorla del Puablo velar por
&l respeto ¥ la reakzacitn del derecho a la educacién, reconodido en los articules que
van dal 13° al 167 da la Constitucién. De forma pasticular, ol prasents Informa se cantra.
an o de kos componantes ded referido derecho: la gratidad de la enssfianza,
reconocida en el aricule 17° de la Carla fundamental

Segundo; Objetive y metodologia del Informe

Defensarial, El nforme Defensorial N° 131 da cuenta dal cumplimbanio dal desecho o
la gratuided do |a educacidn en instituciones educativas plblicas de nived primaris.
Para ala, sa delimitd culdadosaments el confenido del derscha a la educacidn gratulta
a partir del andlisis de la normatva internacional y nacional, asi como de i

1
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F"ﬁ

@,&m#%ﬁé

jursprudania que el Trbunal Constituclonal ha emitids pars @ prefeccién do osio
desecho, Por olra parte, s revisaron estudios previos con respacto al gasts pibico an
ol sactor sducacidn y al ral do las famidias en &1 Snanciamiento de fa sducacitn pibica,
s cuales achvianen que el incumplimients de la gratuldad da la educatidn no es un
problema coyuniusal, sino que ha estads preserte en las Oimaes décadas. Asimismo,
S0 bomé en cuanta b infarmacién proveniente de 1o inforrnes que anuatments la
Defensoria del Pustio presenta al Congress, asi como (as quales ragisiradas en sl
Sislema de Informacién Defensodal duranie los G%mos cuatre afios (2004-2007),
referidas B condizonamisantos y cobfos no contemplados &n fa ley, sfectuados en
instilucionss educativas piblicas. Iguaiments, se analizaron los rosultados de la
suparvisidn realizads por o Defensorla del Pustilo en sscuslas piblicas de nhvel
primario ubicadas en Lima Metropoltana, Cusco, Junin, La Libertad, Lambayeque y
.| Leeede. Esta suparsidn sa desamolid en los meses de fetrers v julis del afa 2007, vy
o como phingipal fuente de informacitn la apicacidn de encusstas a 160
WM}HMFIHHE piblicas, asl como a 768 padres y madres da

Tercora: Marco jurdies y  contenids  del
derecho a la educacitn. El derecho a la educacidn se encusrira meconocido en
intornacionales

mcuendo i una interpretacidn conjunta deld articule 3* y de |a Cuaria Disposicitn Final y
Transilcia de ta Constituckin, forman pans da russtro ordenamiento furidico v tienen
rango constitucional

En concordancia con los mencicnades  instrumentss  internacicnales, como
anteriormants sa ha sefialado, la Constitucién reconoce &l derecho a la sducaciin en
los articulos 13°, 14°, 16%, 16%, 17* ¥ 18", En virtud do esias disposicionss, al Triurnal
Consttucional ha establecido que of derscho a k3 educacidn posse un cardctar binaria,
puss no 50k se consbtuye como un derecho fundamental, sine también coma un
sarvicio pdbico. Asimisma ha sefialado que ol conlenide constfusisnalments protegido
del deracho a la educaciin estd delerminado por el acceso a una educadién
adecuada, la Ibenad de ensefianza, ln Ebre efeccitn dal cartro educative, la libertad
de conciencia de los estudiantes, &l respelo o la identidad de los educandos, asi coma
a un buan irato psicoldgico v fisico. Integran lambidn dicho confenida, ka lbertad de
citedra y la Bbartad da creacitn da centros docentes v universidadas.

Como puada comprobarse, de la lectura de los cliados anliculos constifucionaies sa
desprenden responsabiidades a cango del Estada para la realizacitn de ssie deracha
fundamantal, las mismas que estin en comespondencia con las cbligaciones
Imemiacionales & s cusles o Estado sa ha compromatido.

Cuarto: Derecho & I gratuidad de Ia
ensefianza. De forma andloga & lo sefalade con respecio al derecha a la educacitn,
la gratuidad ce ta ensefiarca primarda ha sido reconockia en distintos Eatados
Internacionalas sobre derechos humance que nuestro pais ha ratficado, Asimisma,
mm-lmhﬂ*mucm.ammmumﬂnu
Impiantar i3 ensefianza primaria cbligatoda y gratuita, Esta disposicitn, busca

2
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w&!m

pRrariizar qua no existan obsticulos econdmicos en el acceso yio permanencia da las
PETRONAS 8N ke procescs aducathvas”,

mmumwm“um“mmmu
rmirimalista, infermedia § maximaista. La peakién minimalsta afirma que la gratuidad
da I8 sducacitn implica que sbio los cosios de la matricula ¥ los derechos

deber saf eximidos de pago. Por su pare. la posicidn inteemedia afima quo la
gratuidad de la educadcién implica, ademas del subsidic de s cosics de matricua y
derschos académicos, sl subsidio de costos indirecios, takes como uniformes, Bros,
transporie, entre oirce faciores. Por (Eimo, la posicitn denominada mudmalsia
planisa que o Estado deberin subsidiar adsmis de los costas antercres, ol coslo da
cporturidad que asumss ta famika of smdsr a un nifiofa) o la eacusls.

En esie corterio, ol Estade peruanc ha oplado formalments per Lma posicsin
mmm.hmmhmﬁhmymhmﬂﬂ
darva de lo establacido en of artfculs 177 de s Contfucién Pollica y ol ariculo 4° de

Ley Geneml de Educacidn, Ley N° 25044, En ssios aficulos no sélo b0 garaniza in

almuerzos, tnxics y Oliles sscclares, undormes y calzado escolar
Adicionalmants, con relacidn al cumplimisnts de la obligacidn del Estado de brindar

afo 1973, hasta s fecha no s& ha implamertado un plan que aborde de maners
espacifica o integral & derecho a fa gratuidad.

Ein ambange, comiens safialar Fralments qua do acuerdo o la regulacidn estabiscida
an nuesiro ondansmienia juridica scbre o derecha a la grafuidad de fa ensefianza, ias
necamas knlesmas ofrecen mecanismos, administrativos y judiciales, en &l marco de s
axigibiidad de ests darecho.

Cuinto; Bl financlamlento  pdblico de la
educacitn, El financiamisnio plblco destnado a |8 educacitn atraviesa por sevias
dificuliades para asegurar 8 efectvidad del derecho a ia gratuidad de la ecucaciin
Eslo 38 pone en evidenca al analizar ol gasto plblico an educacidn o bravis de tes
Incicadores: la propodcidn del gasio piblico en educacitn con respects al gasto

'D-hmm-.hm;-nummmmmzmum-hm
nigis, SOUSSEAD y nbEMRENS, SIS QB del (SO IUPUSEES be Shetasl MESSAGEN LN
refeliriinis aatelacion ¥ S0 cusnien con los rcuncs scondmicon Necesaics pans Gl loe coalil g8
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“Hﬂ.

plblico total, la propedeidn del gasto pibfico en eductacibn con respeto al Producio
Bruto Inbemo (PRI}, v of gasio por alumno.

£ Estos indicadores brindan aprowimaciones disbnlas pero complamentaias de la
Imporiancia asignada al secior educacidn desde of Estado. Asi, mientras quo la
proporcidn que el gasto plbkco an educacitn represents con reepecto ol gasio plbkico
fofal (15.8%) &5 una de las mas akas de Amécica Latina, sa Hene qua la proponcién
qua &l gasto plblics en educacién representa con respecto al PBI, asl coma el gasta
por alumno an el nivel primatio son relathaments bajos (2.8% y 479 dblares anuales,
raspectivaments)’. En este sentido, ol baja nivel de recursos asignadss a 1 educacicn,
imita las posiblidades da contar con una ensefianza en efects gratuita para 1odes los
nifkas y nifias en edad escolar.

Can refacién a la proponchén dal gasto pibleo an educacin con respecio al PBI, caba
seflaiar qua an el Acuerdo Nacicnal se establecid que el Estado debla incrementar
dicha proparcidn en 0.25 purtos porcontuaies desde o afic 2001 hasta alcarzar of £%
en ol aflo 2011, 5n embargo, ol afio 2006, la proponcidn del gasio poblico en
educacidn eon respacts al PBI sa encusntra pricticamente en el punto de partida
k correspondients sl afio 2001 (26%).

For alro kado, tal como =& safiala en ef Proyects Educainm Nacional, la estructura ded
pasio en educacidn, asi como su asignaciin, ro ften revertir las Inequidades
porsistentes. enire regionss, localidades y . En aabe santido, la ssiructura y
mwmmmmmmmwlum
condiciones de aprendiraje en las que achsmlmente se encueniran algunos(as
MmEnlﬁmulﬁmmmmadwiHW}ﬂ
rubro de gasto do capiial, by cual eliming las posiikdades da mejora & mantanimisnio
de | infrasstruciuna, equipamisnto, mobiiado v adquisicidn de material educative,
elemanios que incldan en la calided educativa.

Sexto: El gasto anual de tas familias en In
oducaclén de sus hijos o hijas’, La Dafersorla del Pustls constald, & part ce las
encuestas aplicadas o los proplos pedres de familia, que el gasto anual gue realzan
an I3 aducacidn de sus hjos(as) sa destina a ks siquierdes rubros: ) matricula; i
pagos regulares; 1) lbaos, texios y otros (ties escolares; k) uniformes; v) refrigarics ¥
transporie; y v} apories @ la Asociaciin de Padres de Familla (APAFA),

T Lne earndisfienn referide n la proporeide Sel ses mitde e edusacds con madents al jasn ik

.rmluul‘-'ldimu

Pm!ﬁ.ﬂﬂnw mdmulhﬂﬂnﬂ"-l Corsefo Hecionad de Educaciin, 2007, pp. 36
Ewa propoezian ae comespendents ol B85 2005 y fos sevnidn de Op. CR. Misistens ga Educacisn

‘Emhﬂﬂmhmmﬂmﬁﬂhﬂlbwwhmﬂﬂ

mnmmumummmw Dafanscrda del Puskio, v

rafieren m fos peaios Qua resfzarcn e fmilas dorsnde & o 2008 &n B sducscitn de s Fosla).
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reglanes, s 68588 Lnil mayar proporcdn del gasto anual 8 uniicemes (30%): y Kbras,
fexica i otros dties escolares (31%),

cmrupmdﬂwlﬂﬂtnrulwmmmithmhfnﬂh;u
mmeMmmnmmm-hnﬂmﬂdﬂ
Mﬂnlﬁn#miﬂnmhhmymmm
mmﬂmmmdmﬂhmnudeM

55/ sockeconimico da la famdla y las mpaciativas de loa padres con respects al nivel
Pt

por sus hij . Asi

- mMIHMMHﬁn“dmumeﬂ
Mstropeiitara (S/, £74) es mayor que ks cofmpandientos a (18 Toaas urbanas
(8. 402) y wobre iedo rurales (5, 168} da las regionas®,

Mdhh%ﬂﬂmhnmwnmmm
hijos{as) asislen a escuslas poldoosnts completas ¥ poldocente muftignaca
oquivalen, respectivaments, @ 2.8 y 1.4 vaces of gasto promedio de @3 familas
cuyas Nificsas) acucen & sscuslas unidocantes

- Enhlmmﬂﬁmdh.lnu&nhnh’mpmmﬂuwnhqﬂmhm
respacta al nivel sducative alcanzads per s madne de famdia, En &l caso de las
hnmmah-nmiuumlwmmuMMd
mmmmwmﬂm.mm.w_mwz 174, &n
wmmmmmm«mwhnurluwnﬂh.
mmqwmhmthmm-&oM|mmr
hmmmgmMmemjm
menares. 5/, 354, en ef caso de Lima Metropoltana; 51, 278 & las zonas whanas
dn las regiones, y 5/, 117 &n las Zonas rurales de s regiones.

Emmﬂmmmﬂhhﬂhnmmmﬁh
w.umlmwmpuummmmmn

respectivamants).

‘mmmmanmmymm-nﬁ-mm defaciads &l

bl of poecica S Lima b sl wio 2004 ancall Pam B procedrmienta i e
m“dwuhmnﬂunmundﬂ_w La toarvim d informaciin
OTRADEnde 8 la Foosai de Hogarss = ERAHD (base sumaris)
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La difsrencis en estos gastos promedio os e 5/ 162 en &l
380 0o las zonas wbanas dp las regiones; de S/, 108 en las zores nonles s las
regianes; y da 5. 123 en Lima Mstropaltana.

regiones superdsadas ¥ de Lima Metropoliana so durants la
meiriculn, misniras que an las Zonas nrales, dmmﬁm ﬂ“

Low monios cobrados duranie ef process da matricula se encuentran dferencisdos de
acuerdo @ |a zona donde e ubican las escusias. Asi, en las zonas urbanas de las

umumm-mum-n“sm hacan

posbis gue N nite & adsleacerte, pueds ¥ Eukminar “m
- Dol

LOPEL, Neslar, MIP‘E Lﬂmﬂ\? Dlll'au'lﬂlﬂ' 1 & I pclozicidn Ba Bl NGEVD ECEANG
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HH-.

En cada una ca las tres zones de estudic, los rubros gus significan un mayor gasts
pora las famiias durante la matricula son &l de () APAFA v e de i) Utiles o materiales
educativos. Al comparar los gesics promedio que se destinen & esios dos rubros en
cada una de las Zonas esludiadas, sa encuentran diferancias: en las Zonss Wbanas da
las ragiones v on Lima Metropolitana, esica gastos bordean los 34, 28 nuevos sales,
mieniras gua en las ronas rurales de las regiones, =8 encuentran — en promedio -

. jmnire los 5/, 12 ¥ 5/, 16 nueves soles,

La variacién del gasto total desembolsade por las famiias durante la matricula, y en
Mﬂﬁhrhﬂiﬂm:ﬂnm;mmuqmmimaanaunﬂu
APAFA, y (liles o matariales sducativos, revela desiguales condicianes de

al intarior de las escuslas piblicas, de acusrdo a |a Zona conds s& ubican |as mismas,
Las zonas rurales de lae regiones, donde se concenira una mayer proporcidn de
Mmmhmmulf:ﬂhdemmum
pramedios en los nubros sefialados.

MHWHWWMﬂMMmumh
acuardo con los cobres que las instihuciones educalhvas realizan duranis la matticula
(44% dal lofal de padres y madnes da familia). Si bien poco mis de la mitad de los
padres da familla considern que dichos pagos son convenientes (55%), es Impartante
tenor an cusnia a8 razonss que os padres sefiatan ol fundamentar esta opirédn. En
sfecto, &l T0% de padres de familla cue safald ummu eslos pagos, hdk:ﬁ
quss ésios son necesaron para el manbsrimisnt ienio de la
Hndwmanﬂﬁmhm#mmW!ﬂvﬂm#nwd-h
famikas y por & tpo de escuala, so tlone quac

= [EIBB% de kos padres que disponen de mencs recurscs corskien convenientes los
pagos, an [a medida on que éstos financian al mantsnimsnic de b nattucidn
mmuuwlammumqwm«m

- [El B8% ce los padres cuyos nifios(as) asisten a sscusiss unidotentss consicara
conveniente efectiear dichos pagos, pues ellos s& destinan al mantenimiento de 2
escusla, porcentaje gue es similar al encontrade entre los padies cuyos nfics{as)
asistan & escuslas polidocentes completas (B8%)

Asimismo, en las escuslas unidocentes se ancuanira una mayor proporcitn de padres.
do familia que sefala la conveniencia de efectuar ks referdos pagos (55%). esto en
comparacidn con las escuelas polidocents muligrada (51%) y las polidocente
completss (59%). Dicha sfuacién resulta compeansibie, pusa por un lado estas
familias tienen una alta demanda por la educacidn formal (incluso de nivel supariar) ¥
estardn dispuesias, a pesar de ser relativamente mds pobras, & asumir bos costos que
esto supane: y por ofro lado, e4 &n estas escuslas donds la provisién del Estado es
manar Y, por enda, sa requiens una mayor colaboracién de los padres, a fin de qua las
escuelas puedan operar. Sin embargo, esta suacidn no defa de ser paradifica e
Incempativle con @ principio de equidad en ks educecién piblica, pues revela que en
fon sapacios de mayor pobreza y vulnerabilided sccial, ante la mis genseralizeds

7
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precaredad de condiciones fisicas de las instituciores educatvas, |os padies deben
mhmbﬁmdﬁhnmrﬂmuhhmmmlﬂlumm
== F jas pads una ed da sducacidn

Eriire o padres que ro eetin de acusrda con los cobros realzados on la matricula, se
ENCUBNITE qus UNE baja proponcitn da eles (10.7% del iotal de padres encusstados)
B, considen qua dichos pagos debedan ser asumidos pof ol Estade. Esta opinidn susie
k: mwm«aumnhmmmmum-nm
d {13%), an compamcién con sus pares oe escunlas polidocentes
b (10U5%), Asimisme, dicha opiniin e mis comin enire os padres y madres
que fediden on Zonas urbanas (12.5%) y rurmies de las regiones (11.5%),
que erire aqueiios(ss) que so ubican an Lima Metropolitara (7.9%). Por ditima, asta
posturn &8 mis recurente entre las famiias de menoces recursos (11.5%), que e
agusias gue son menos pobres (8.3%).

Con respacio 8l pago da la cuola da la APAFA v &l desting de los recurscs recaudados
Por BSlE MOCANEMO REOCNINVD, BO DONG qua’

de
entre 2004 y 2007 en Lima Melropoilana v las

regiones de Cusco, Jundn, Lambayaqus y Lonets). Cabe seflalar que
la supervisisn Sevada o cabo por la Defensaria del Puetio s |as zonas ruraies
Ins regiones. no ee registnd casc Miguno en gque s padres de famila
efechubibsn pagos por conceplo di [ cuola de APAFA quo estuyviesen por encima
limiin safialado en la norma.

E
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De peusrdo & lo sstablacido en la Ley 28828, la definicidn del monbo de la cucle
anupl de APAFA 8 pager parf los padres de familin se debe afectuar duranss & mes
de abrl de cada afo, sin embango, &n i gran mayorin de sscuslas Superdeades
(88% a0 Lima medropoitana; 51% an ks 2onas urbanas de b regiones; y 655 en
lns zonas rurates cle las regionss), o cobro de ln cucts de APAFA e resizd
duranin e proceso oe mairicula. El hecha de que & cobro dicha cuota s realcon
duranite ol process de matricuds, abre ks posiiidad da que ssie pago condicions (a
matricuia g s estudiaroes.

f Todo lo anerior evidencia que 88 ha desvifusds & nrlunlers de colaboraciin y
participacién de los padres de femils, cesplazanco el sentido complamentaris del
mdcimmwmmm:mmmnﬂEmh
camprusha lo planieado por el Consejo Madonal de Educeciin, segln of cual, “Mos
mwdm“smdmnmmmhmmmi

T.'“"““" [ g los colegics, susfuyends s no presencia del

Octavo: El accoso y pago de low servicls
{ pablicos en las institucio Cain pacio 8l accesd @ ks servicios

pOblicon d g, S .. hehicilad Sonks I it da

(porcertaies
de pccesn entre ol B5% y 98%, dependiendo ded servicka y la zona donde sa ubica la
ascusia). Misntras que an &l caso de felafonia @ Inlednel, &l sccesc &8 mancs
frecuerts tanio entre las oscusias de Lima Metropelitana i do lss 2onas ubanes de
las regionss, obsarvindoss en estas (fimas un menor acoaso a dichos sanicios.

En cuanta al pago de los servicios pdblces de agua ¥ Iz, & ancanird o sigulents:

[Exiate un tratamiscio diemanciads con respecto al pago de kos senvicios bdsioss &n
as escusias, an funcidn a su ublcacién geogrifica, Mientras que en las escuelas
do Lima Metropoltana os &l Estado guisn genaraimenis cubre &l costo da los
muwgummmmahmmumw
mayer partcipaciin da L tamilias en of pago de dichos servicios”,

ummmhm_mﬂhwmh
esiabiecida an 8 Ley N" 27627, que seflalas que los gasios por los mencionados

X Educaing Racioral. Resuledo N* I - Objetivs sstatigioos W' 4, 2007, pp. 31
¥ Ba abesred tambisn que lss mismes sscusias participan e sl pago de ios sanvicios piblicos,
kA ambaigs, no se ha podids idendficar con cartars el ofigan plblico da e kndcs.

?
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i

ol Podds

s mcomdmicos, tanto durands el proceso de mairicula coma & la lango def aho escole,
asimisma an clertas insthuciones educativas la mairicuta se condiciona & diverscs
pagos. Exlos resultadon confirman ks hallargos presenticon on estudics
Mﬂmumm-numu-m«mm“
coma lo seflalado por = arferior Rolatora Especial de | Maciones Unidas para o
M-hﬁm“.um-ummmhmmumﬂ
Pank

SE RESUELVE:
:( Articula  Primeroc APROBAR el Informe

Articula Segundo: RECOMENDAR al Cangress
2 ta Repiblica:

a. Cue, a travds de la Comisiin de Educaddn, fiscalice la formulacidn »
implemantaciin del Plan da Acciin detalisdo par B splcaciin progroesia de @@
mﬂmmmmrgmm ﬂm‘q“ﬁlpﬂmm
con

tico
ﬂmmumumnﬁdma
mcusida o lo recomendado an of articulo 4% de la presants resakazidn,

b Efectuar al sequiriens o8l incrémento progresho dol  presupuesto anual del
sector aducaciin do conlormidad con of Acuerds Macional y en & marco da la
Impismmantackin del ctado Plan de Acciin,

£ Modificar ol aiculo 19° de la Ley N® 28528, Ley que reguia la participacidn de
las Asociacipnes de Padres ca Famila en las Insifuciones Educativas
mmhmumuummmm

drnhl e da Progresa Educativg, Perd”. 2004,
TOMASEVEH], Eaiedne, The Swis of he Righl i Edecabion Wondwite, Fres or P 2000 Gital
Meport’, Cogechagen, Agoat 3004

19
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manera que éstos no ssan ullizados para cubrr las condiciones bdsicas que
requisre &l funcionamisnic de las insiftuciones educathas, por ser ésia una
mqmumﬂmm s dobe conmtemplar los

mecanismes de financiamisnts que p img de progresia ¥
sactiva axla modificacidn.

i mrmmmm;uhm

uwmmmahm.u-h' lacidn o iin del Plan de

Accién delaliada para la aplcackin pwd-u-mmmrm

que daba reairar & Ministedo de Educacidn en ooordinacin con ol
Economia y Finanzas y log demis secioces involucrados.

Articule Cuarto: RECOMENDAR af Miristers de
Edusacin:

a UHHMMMHMMH‘HMW#W
rm;m;mmmmam
dﬂlhdn'ru‘l.l.bhp-lll de la
mmrqnmmmrm-gmpmammm
en ko esencial o siguienis:

- Guardar coberencia con el artloulo 17° de la CorsSfuckdn Polisica ¥ el
mriculo 4" de s Ley General de Educaciin, asl coma io establecido an ol
Aouerdo Hacional, ol Proyects Educative Nacional v ol Plan de Edutacin
para Todos, gue velan por el derecho o la gratuidad de la ersaflanza.

Asegurar (8 Bsignacién de los recursos necesarios para que e Estado
el Pran B0 cuNniR Tusnies da financiamiantc
nacicnal e intemaconal, Para e, se debend disefiar y calcul una
mamdﬂwmmm qub conskdere tamie los costos
efecthos que d ia de los 4 en las
instihicionss educativas, -Immmrﬂ'-ﬂu-hh'mpaﬂbny
permanancia de los manones que sa encuaniran fusra de i escusia

Estratégi
Hm-]muumwnmm
1
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laboraiorios, aulas, senvicdos higidnicos o instaladones ceporivas; b)
gosics comientes en bienss y servicios, tales como (fles, lendos,
bisfotecas, fondos para escusla para agua, luz, tebéfona y martanimianio,

Priorizar, inicaiments, su afencidn en aguellas institucionss educativas
pubiicas que no cwentan con las condiciones basicas aceptables para su
mmy-hmmnwmmm

Mﬁmymmmmmulmhﬂmu
cumplmignio de las meles prosupussiariss v Aisicas, que pemfan verficar
ummmmummﬁmmm

- El Pisn debard enmaccarse &n un horizonie mayor, donde se busquéa
entendar (& grahidad efeciiva de la ensafianza al nivel sscundacia,
wipociniments &n l8s Zonas mis pobres del pals.

é/ bMIMHMWﬂWWrEWI“
Planificaciin Esirmidgica, 56 slabone una propussta oe dstribucin
de ios rocursos del sector @ ias regiones, en funcidn de crierce objethos,
mmammmm.mam

sducativas, condicianes b da las | risticas gecgrifices,
capacided de gasto, recurncs propios, enine oines &n coordinaciin con el
Miristerio de Economia y Finanzes,

& CQus, a tavis del Viceminsteno de de Gestion Pedagigica =& tomen las
GRS MECOBANES DATE QUi B8 Biaculen las actividedes curmiculanes refpndas
& derecho @ | educkcidn. Estas sctividades deberin considerar un tratamisnio
pOCagigEs qua pamits elvar & condcimiento de loa estudiantes sobre la

traiamiania e &8i08 [8MEE 00 &l procees sducative.

d Que, 8 fravés da jos Viceminislerios de Geslidn Pedagdgica y Gestidn
Inatitucional, s& enirégus una cartila a los padies de famila al moments de la
mantricuta con informacidn sobre sus derechos, sobfe B rammas que regulan la
cordrbucicnes
mrhmhmmﬂwm

[N U.'I'-'l cabo esfuerzos de promocidn y difusidn, empleando diferentes madios
da comunicacidn, sobee ol derscho o la educaciin v o alance da 1o prabuded.
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f. Que & trevds del Viceministero de Gesfidn |nsfitucional se mplements un
sislhoma do supendsian que panmita detectar cobros que afecten of derecho a la
graludad lanlo en o procaso de maticula en las instilucionss educatves
piblicas como durars & afo escolar. Los resutados de estas supervisiones

Articulo Guinto: RECOMENDAR al Ministeria da
Economia y Finanzas:

B - Participar y spoyer &l Minisisdo de Educacidn &n la formulecidn de Plan de
Actién detallado para la eplicaciin progresive de la ensofianza primaria
obigatorin y gratuita, mmqmmmnmdﬁmh
ESignacidn da recursos para la implemantacin del

b, Que, en el masco dal referido Plan, lengn en cuenta ko dispussto en &l Acuards
Nacional, a fin d incrementar en el Proyecto de Ley de Presupuesio ded Seclar
Piblico para of Aflo Fiscal cormespondiante, el porcentaje esgnado al secior
Educacidn, teda vex que on la actuabdsd el gasie an educacidn asclende a 29
% dei Products Brdo inbemo, Bmitando las sclussiones del sector parn

garartizar &l derecho a la gratuidad oe 3 enseflanza y 3 prestacidn del sesvicis
edusative da calidad

alimantacicn, salud ¥ maleriales sducativos.

Articulo Séptimo: RECOMENDAR & Ministeric
de la Mujer y Desamolic Social, fortalecer ¥ ampliar 1a cobartura de los programas
mmmwhhm especiaiments los referidos a nutricidn. Da
qQuer 58 mejoren las condiciones da salud -y por ende del de los
estudianies, i asi dar cumplimiento al artioule 4% de & Loy General do Educaciin, qua
watabisca (s cbiigacidn estatal de complementar la educacién inicial ¥ primaria con
programas de alimentacidn, salud y materisles educathvos.

Articuls  Oectave: RECOMENDAR a los
Gobiemos Regionales:

a, Se elabore una propussia de distribucién equitativa de los recursos destinados
al secior educacidn en su regiin, en funcidn de criterios objethws, como
ndmers de estudiantes, Indices do pobreza, nlmers de  irstfucionss
educativas, condiciones bisicas de las escusias, camacteristicas peogrificas,

13
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A

Dfomsoria ol Paolids

capacidad do Qasio, fecureos propios. enbne Oires; en coordinacidn con &l
Ministerio de Edutacién v of Ministeria do Econpmia y Finarcas.

b. Asegurar ol cumplimianio por parie oo las Unidades de Gestidn Educsive
Locales -UGEL- dai page de ke serviccs bisicos de agua y luz en las
insiftutionss aducalives gue B8 encueniran @ su cafpa, monforeando i
Mwauimmmmm

Articulo Hovenc: EXHORTAR a los diractones de
ln8 ingtitucicres ecucativas pdblicas a no condicionar b matricgta al pagd de la cucta
de APAFA o 8 cumiquier obro pago que resirinja o BCCESO o parmanencia de los
estudiantes an (s escuslas

Artlewlo Décimo: EXHORTAR & las Asccipcionss
da Padres de Famila @ po cobrar [as cuotas asocintvas durasie o proceso de la
matricula; saimiama, B cobrar éstas iuega de que Ryl BiJe establocido el monto arual
corespondients, an k Prirans Assmblaa,

Articulo Ddcimoprimerc: EXHORTAR a los
/%_/ Canssjos da Vigilancia de las Asociscicnss de Padres de Familia a cumplr de mansra

eficiants con su lundn e vigiar 13 marcha administrative, scontmica y de gestiin de
Ia asocincadn, B fin do evitar que sus recufsos SBAN SaETRRNCS Bl pago co ConCeptos
profibidos por ey,

Ariculs Décimosegundo: ENCARGAR ol
seguimienta del pressnie Informa @ a Primers Adjuntia de la Defensoifa del Fusbic

Articule Décimotercoro: DISPOMER oue &
presents resolucitn se inchuyn en el informe Anwal do la Defansora del Pustic al
- d oon el Astioulo 2T de la Ley N 26520, Loy

T e
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