Pobreza y Gasto Publico en Educacion

en Paraguay

INTRODUCCION

En la mayoria de los paises en de-
sarrollo la disminucién de la pobreza
es una de las prioridades mas impor-
tantes de las politicas gubernamenta-
les, debido no sélo a las altas tasas de
incidencia que se observan en torno a
este problema, sino también a las re-
percusiones econdmicas que ella trae
consigo: sobre la competitividad pro-
ductiva, las dimensiones de la de-
manda interna, el tipo y volumen de
la inversién, etc. Estas repercusio-
nes, en el contexto de la liberaliza-
cién y globalizacién de las economias
de la regién, han influido de manera
importante a la hora de tomar deci-
siones por los criterios a utilizar para
el disefio de las politicas orientadas
a reducir los niveles de pobreza. Hoy
se toma en consideracién, ademds
de las razones morales o de solidari-
dad, las motivaciones de tipo econé-
mico, es decir politicas que ponen
énfasis en las capacidades de la po-
blacién para aumentar los ingresos
familiares y con ello facilitar el cre-
cimiento y desarrollo del pafs.

En este contexto, la inversién en
educacién es considerada como un ele-
mento fundamental dentro de las es-
trategias de los paises para luchar con-
tra la pobreza porque contribuye de
manera directa al desarrollo de tales
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capacidades y, por ende, en las habili-
dades de la poblacién para adecuarse
al reto de la competitividad y apertu-
ra de los mercados. Esta inversion,
sin embargo, al no estar exenta de las
restricciones macroecondémicas del
gasto publico, requiere ser ejecutada
de manera eficiente y con la mayor
incidencia e impacto sobre la pobla-
cién en situacion de pobreza.

En el presente documento se res-
ponden las siguientes preguntas: (de
qué manera el Gobierno paraguayo, a
través de sus gastos en el sector edu-
cativo, llega a los grupos mds pobres
de la poblacion?,los beneficios de es-
tos gastos llegan con eficiencia a los
més necesitados?, (qué tan significa-
tivo es el impacto de la ayuda y de los
servicios escolares ofrecidos por el Es-
tado sobre los ingresos familiares?.
Para este propésito se utiliza funda-
mentalmente la informacién de la En-
cuesta Integrada de Hogares 1997/
1998 (EIH 1997/1998) ejecutada por
la Direcciéon General de Estadistica,
Encuestas y Censos (DGEEC).

En la primera seccién se revisan
brevemente los conceptos utilizados
para el anilisis de los programas so-
ciales. En la segunda se describen las
caracteristicas de la informacién uti-
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lizada y los criterios empleados para
determinar los quintiles de poblacién.
En la tercera seccion se presentan los
resultados del analisis efectuado dis-
tinguiendo las donaciones escolares,
los mecanismos de focalizacién
empelados, los servicios publicos de
educacién y su impacto sobre los in-
gresos familiares. Al final se presen-
tan las conclusiones.

1. MARCO CONCEPTUAL

El objetivo fundamental de los
programas que tienen el propésito
de disminuir los niveles de pobreza
es transferir bienestar a la poblacién
que se encuentra en tal condicién.
Para que esta transferencia sea efi-
ciente las intervenciones deben ser
disefiadas de tal forma que los be-
neficios a los no pobres se reduz-
can al minimo y los beneficios a los
pobres sean los mis altos posibles.
Es decir, un programa bien
focalizado no deberia mostrar una
cobertura reducida de sus beneficios
en relacién a los “pobres” y tampo-
co una cobertura alta respecto a los
“no pobres”. En caso contrario se
estarfa frente a errores de
focalizacién del programa. En la bi-
bliografia sobre el tema, a estos
errores se les ha llamado mas for-
malmente “error tipo I” y “error tipo
[I”, respectivamente! (el error de
omitir a los pobres y el error de in-
cluir a los no pobres).

Contra tal eficiencia (o en favor
de cometer estos errores) juegan di-
versos factores, entre otros:?

a) Las dificultades para distinguir
realmente entre pobres y no pobres.
Una distincién perfecta implicaria el
examen del bienestar de cada perso-
na (ingresos, patrimonio familiar,
composicién de este, etc.), pero im-
plicaria también altos costos adminis-
trativos para mantener una base de
datos actualizada y de amplia cober-
tura. Una alternativa menos costosa
es optar por beneficiar a todos los que
viven en las localidades més deprimi-
das, pero esto necesariamente lleva a
cometer errores tipo II, es decir, de
incluir de los beneficios a los no po-
bres de estas localidades y, a la vez,
errores tipo I, es decir, de excluir a
los pobres de las zonas présperas.

b) Los efectos negativos de los
programas sobre el comportamiento
econémico de los individuos. La exis-
tencia de un programa puede condu-
cir a algunos individuos a optar por
trabajar menos tiempo, trasladarse
hacia zonas donde puede obtener los
beneficios de dicho programa, utili-
zar de manera improductiva recursos
y tiempos, entre otros.

¢) El hecho de que los programas
tengan poco apoyo politico y, en con-
secuencia, un presupuesto reducido.
Esto se deberia a que tal apoyo gene-
ralmente se determina en funcién a los
beneficios que las personas esperan

1 Cornia, G. y Stewart, F. “Tivo errors of Targeting”, en van de
Walle, D. y Nead, K. (Eds) “Public spending ad the poor.
Theory and evidence”, Banco Mundial, 2° impresién, octubre

1996, pp. 350-386.

2 La descripcién detallada de estos factores puede verse,
entre otros, en van de Walle, D. “Targeting Revisited”. The
World Bank Research Observer Vol. 13, Num. 2, agosto
1998, pp. 231-248
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recibir y a que los pobres, al tener po-
cas oportunidades de expresién poli-
tica, proporcionan poco respaldo a
dichos programas Asi, una buena di-
reccién del programa podria ir en
contra de los pobres.

Para medir adecuadamente los
errores de focalizacién de un progra-
ma de lucha contra la pobreza es ne-
cesario tener en consideraciéon a la
poblacién objetivo en estas condicio-
nes. Si esta se refiere a los pobres en
general, podria optarse por comparar
el ingreso disponible o el consumo de
los individuos con una linea de pobre-
za para disponer de informacion so-
bre la incidencia, profundidad y seve-
ridad de la pobreza. Con esta informa-
cién, la exclusién o inclusién de los
beneficios de los programas anti-po-
breza se medirdn en funcién de los
valores de tales indicadores. Pero si
el objetivo es incidir especificamente
sobre alguna carencia de la poblacién
(alimentacién, salud, educacién, vi-
vienda, etc.) o en algtn grupo especi-
fico (nifios menores de 5 afios, ancia-
nos, mujeres en edad fértil, etc.), en-
tonces lo mds apropiado, para deter-
minar a la poblacién objetivo, sera uti-
lizar informacién combinada relacio-
nada con la incidencia y algunas ca-
racteristicas de la pobreza.

Una manera concreta de ver los
errores o éxitos de un programa de
lucha contra la pobreza es observan-
do a toda la poblacién clasificada en
cuatro categorfas® (ver Cuadro N° 1).
Los éxitos se producen cuando los
beneficios llegan a los pobres (en el
ejemplo, 30 % de la poblacién) y no
llega a los “no pobres” (40 %). Los
errores ocurren cuando los beneficios
no llegan a los pobres (error tipo I, 10

%) y si llegan a los “no pobres” (error
tipo 11, 20 %) .

Otra manera de medir el mismo
fenémeno es calculando las tasas de
filtracion y subcobertura (exceso y fa-
lla de cobertura, respectivamente).
M4s que mirar a toda la poblacién al
mismo tiempo, se toma en considera-
cién a cada subgrupo. La tasa filtra-
ci6én se calcula observando a todos los
que se benefician del programa (en el
Cuadro No. 1, a la fila de los benefi-
ciados) y se obtiene dividiendo el na-
mero de beneficiados no pobres entre
el total de beneficiados: 40 % (20/50).
La tasa de subcobertura se estima ob-
servando a todos los que deberian be-
neficiarse del programa (a la columna
de la poblacién pobre) y se obtiene di-
vidiendo el nimero de pobres no
beneficiados entre el total de
pobres: 25 % (10/40).

Cuadro N° 1: Errores y éxitos de un Programa de lucha contra

la pobreza.
Poblacion Pobre Poblacion No pobre Total

Beneficiado Exito Error de inclusion (Tipo II) 3 Esta parte se ha to-
30 % 20 % 50%  mado de Grosh, M.
) “Administering Target
No beneficiado  Error de exclusion (Tipo 1) Exito Social programs in
10 % 40 % 50 % Latin América. From
Total 40 % 60 % 100 % platitudes to practice”,

Banco Mundial, 1994.
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El complemento de Ia filtracién es
la incidencia (el porcentaje de be-
neficiados que son pobres) y el com-
plemento de la subcobertura la co-
bertura o participacion (el porcen-
taje de pobres que se benefician).
Segtn el Cuadro No. 1 la tasa de in-
cidencia es 60 % (30/50) y la tasa de
cobertura 75 % (30/40).

Los Cuadros N° 2 y 3 muestran
cémo se estiman tales tasas teniendo
en consideracién la divisién de la po-
blacién en quintiles. La tasa de inci-
dencia por quintiles se obtiene divi-
diendo el nimero de beneficiados de
cada quintil entre el total de benefi-
ciados. El Cuadro N° 2 muestra que
el 30 % del total de personas que reci-
ben los beneficios del programa X per-
tenecen al quintil (20 %) mds pobre
de la poblacién; el 25 % al segundo
quintil més pobre, y asi hasta comple-
tar el 100 % de todos los beneficia-
dos. El programa Z tiene una inciden-
cia mas “progresiva” que X porque be-
neficia mas a los dos quintiles mas

pobres. Ambos son de todos modos
progresivos porque la incidencia a fa-
vor de los quintiles mas pobres es
mayor a la participacién de dichos
quintiles en la distribucién del ingre-
so (es decir, de 20 % cada uno). Si
no fuera asi se estarfa hablando de
programas “regresivos”.

Las tasas de participacién (o cober-
tura), por su parte, se obtienen divi-
diendo el ndmero de beneficiados en-
tre el total de personas de cada quintil.
El Cuadro N° 3 muestra que el 94 %
de la poblacién mds pobre (quintil I)
participa de los beneficios, mientras
que la mis rica solo en un 26 %.

Para efectos de interpretacién de
los resultados debe tenerse en consi-
deracién lo siguiente:

m Si en los quintiles més bajos la tasa
de participacién es reducida, aun con
una incidencia buena, el programa no
serd muy efectivo en combatir la po-
breza porque no alcanzard a muchos

Cuadro N° 2: Tasas de Incidencia de un Programa de lucha

contra la pobreza por quintiles.

.. i L. Total
Quintiles mas pobre ] 1] IV mas rico Pais
Programa X 30% 25% 20% 15% 10% 100%
Programa Z 35% 30% 20% 10% 5% 100%

Cuadro N° 3: Tasas de Participacion de un Programa

Antipobreza por quintiles.

Quintiles més pobre 1l il v mas rico Tot,al
Pais
Programa X 94 % 89% 78% 58% 26 % 69 %
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de los pobres. En este sentido, si el
denominador es la poblacién total de
cada quintil, ello mostrard si el pro-
grama o pro-yecto es lo suficientemen-
te grande como para impactar en la
reduccién de la pobreza

m Si la poblacién objetivo es un gru-
po e specifico de cada quintil (por
ejemplo, los nifios) y aun asi se utiliza
como denominador a la poblacién to-
tal, entonces las tasas de participacién
aparecerdn muy bajas y equivocada-
mente se podria inferir que existen
errores de exclusion grandes. Lo mds
adecuado serfa utilizar como denomi-
nador al total de nifios en el pafs.

B Antes de inferir que los mecanis-
mos de focalizaciéon de los programas
con reducidas tasas de participacion,
incluidas las estimadas con denomi-
nadores apropiados, tienen errores
grandes de exclusién debe conside-
rarse que ellos también pueden
generarse por restricciones de tipo
administrativo y/o financiero.

2. INFORMACION UTILIZADA

m Encuesta de Hogares: Los datos uti-
lizados en el presente trabajo provie-
nen fundamentalmente de la EIH
1997/1998, ejecutada por la DGEEC
entre agosto de 1997 y julio de 1998 a
una muestra de 4235 viviendas, corres-
pondiente a 4353 hogares y 20664 per
sonas*, de las dreas urbano y rural de
15 departamentos del pais®. La infor-
macion recogida a través de esta en-

4 Segin los registros lefdos en las bases de datos de la EIH
1997/98

5 Se excluyeron Boquerén y Alto Paraguay que juntos repre-
sentan el 1 % de la poblacién total del pafs.

cuesta cubrié los siguientes temas:
caracteristicas de la vivienda, del ho-
gar y de sus miembros; educacion; sa-
lud; fecundidad; antropometria, em-
pleo e ingreso, unidades productivas
del hogar y gastos, y fue disefiada para
tener inferencias a nivel nacional;
dreas urbana y rural; dominios Asun-
cién, Central urbano, resto urbano y
rural, y departamentos: Central, San
Pedro, Caaguazi, Itapda y Alto Parana.

En cuanto a los programas o pro-
yectos relacionados con el sector edu-
cativo la Encuesta preguntd a cada
persona (de 5 a 35 afios de edad):

a) si asiste actualmente a una ins-
titucién de ensefianza formal, con op-
ciones de respuesta preescolar, prima-
rio, secundario, superior, universitario
y no asiste,

b) si la institucién donde asiste es
puablica, privada religiosa u otra priva-
da,y

¢) si durante el afo escolar reci-
bié gratuitamente uniformes, libros,
comidas u otros.

Cuadro N° 4: Paraguay: Gasto Publico en
Educacion 1997 — 1998 (millones de
Guaranies).

1997 1998
Preescolar y primario 477975  504.558
Secundario 203.388  249.675
Superior y Universitario  134.716 175.104
Total 816.079  929.337

Fuente: Benegas, G. y Sauma, P. “El gasto ptblico en servi-
cios sociales basicos en Paraguay: analisis desde la perspectiva
de la iniciativa 20/20”, Sistema de las Naciones Unidades en
Paraguay, diciembre de 1999.
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m Gasto Pablico: Adicionalmente, se
utilizé la informacién sobre el gasto
del Gobierno Central y entes descen-
tralizados, segiin niveles educativos,
correspondiente a los afios 1997 y

1998 (ver Cuadro No. 4).

m Pobreza y Quintiles: El anlisis de
los resultados se hizo clasificando a la po-
blacién segtin sus niveles de pobreza y
en 5 grupos del mismo tamafo
(quintiles), tomando en consideracién
el ingreso familiar disponible por per-
sona. Este ingreso se construyé su-
mando los ingresos de cada miembro
del hogar y los que se obtienen de ma-
nera conjunta®: (a) los sueldos y sala-
rios, en dinero y especie, (b) los in-
gresos generados por el trabajo inde-
pendiente, como cuentapropista,
empleador o patrono, en dinero y es-
pecie, (c) los ingresos provenientes de
las pensiones, beneficios de la seguri-
dad social, ayudas familiares (nacio-
nales y del exterior) y otras transfe-
rencias corrientes, (d) la renta de la
propiedad, compuesta por los intere-
ses, dividendos, rentas, regalias, y
otros similares, asi como por la renta
imputada por la vivienda propia.
A esta suma se restaron los pagos

por los impuestos directos, las
contribuciones a la seguridad so-
cial, el fondo de pensiones y el ser-
vicio domestico del hogar.

Segtin la EIH 1997/1998, de todos
estos conceptos de ingreso los de ma-
yor importancia para el hogar son los
que se relacionan con el trabajo, debi-
do a que representan el 76 % del in-
greso total de las familias. Los de
mayor peso son los que provienen del
trabajo dependiente (41 %), seguido
de los que resultan del trabajo inde-
pendiente (35 %). Los ingresos pro-
venientes de otras fuentes, diferentes
a las del trabajo, solo representan el
24 % del ingreso total de los hogares.

Los niveles de pobreza se obtu-
vieron comparando el ingreso fami-
liar disponible por persona con el
valor de las lineas de pobreza extre-
ma y total, correspondientes a fe-
brero de 1998, y los quintiles se ob-
tuvieron con los mismos ingresos,
pero deflactados geogrificamente.
Las lineas de pobreza y los indices
utilizados para esta deflactacién se
muestran en el Cuadro N° 5.

Cuadro N° 5: Paraguay: Lineas de pobreza e indices para
deflactar geograficamente (con precios de febrero de 1998).

Lineas de Pobreza indice para
Dominio (percapita mensual) deflactar
Extrema Total geograficamente
Asuncion 96.192 205.475 1,0000
Central Urbano 95.116 203.391 0,9039
Resto Urbano 72.192 127.831 0,7764
Resto Rural 49.682 77.157 0,6425 6 Deflactados temporalmen-

Fuente: Robles, M. “Determinacién del gasto familiar, canasta basica de alimentos y lineas de

pobreza. EIH 1997/1998”, DGEEC-MECOVI, febrero de 1999.

te con el IPC del Banco Cen-
tral del Paraguay, haciendo
febrero de 1998=100.
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3. MEDICIONES EFECTUADAS

Los programas “focalizados” (como
las donaciones escolares del gobierno)
tienen el propésito de transferir bene-
ficios a un grupo objetivo de la pobla-
ci6én, en particular a los pobres o gru-
pos mds vulnerables. Cuanto mds pre-
cisa sea la ubicacién de estos grupos
m4s equitativos serin los beneficios del
programa y, en consecuencia, se en-
contrardn mejor focalizados. Estos
programas son diferentes a los “uni-
versales” (como el servicio ptblico
de educacién) que en teoria son ac-
cesibles a toda la poblacién porque
de manera explicita no buscan lle-
gar exclusivamente a un grupo ob-
jetivo. En este caso, los beneficios
tienden a ser inequitativos, como se
mostrard mds adelante.

No obstante estas diferencias, en-
tre ambos tipos de programas, los
“focalizados” y “universales”, existe a
menudo una relacién directa en el sen-
tido de que el primero se implementa
para mejorar el beneficio del segundo
para una poblacién objetivo. Las
donaciones escolares, por ejemplo, se
disefan especificamente para mejorar
el acceso y la calidad del servicio pt-
blico de educacién dirigido a los gru-
pos de bajos ingresos.

En este contexto, a continuacién
se analizan ambos tipos de progra-
mas distinguiendo niveles de pobre-
za y quintiles de ingreso percépita.
Como programa “focalizado” se
considera a las donaciones de uni-
formes, libros, tutiles y comida re-
cibidas por la poblacién estudiantil
de los colegios y escuelas del sector

publico, y como programa “univer-
sal” el servicio de educacién propor-
cionado por el mismo sector.

Donaciones recibidas por estu-
diantes de instituciones ptblicas

De acuerdo a la EIH 1997/1998 1
millén 624 mil paraguayos asisten a
alguna institucién de ensefianza for-
mal, de los cuales 1 millén 457 mil (90
%) lo hacen en el nivel primario o se-
cundario. El 84 % de estos asisten a
escuelas y colegios estatales y 16 % a
instituciones privadas. Las donaciones
que reciben los estudiantes de estos ni-
veles de educacion tienen diferentes
coberturas, dependiendo del bien o
servicio recibido. Las donaciones de
libros tienen un alcance importante en
la poblacién que estudia en institucio-
nes publicas, debido a que llegan al 56
% de ellos (ver el Anexo No. 1). Los
demads rubros (uniformes, dtiles, co-
midas y otros) son poco relevantes por-
que a lo mas alcanzan al 9 % de dicha
poblacién estudiantil.

El Cuadro N° 6 muestra que cual-
quiera sea la amplitud de Ilas
donaciones recibidas por los estudian-
tes de instituciones publicas, la distri-
bucién de las mismas es poco eficien-
te. Es decir, si se parte del supuesto
de que la poblacién objetivo de estas
donaciones son los estudiantes pobres
(porque una transferencia de este tipo
solo cabria esperar se haga a pobla-
ciones de ingresos insuficientes) y, en
consecuencia, que los beneficios de-
berfan estar concentrados fundamen-
talmente en ellos, cualquier filtracién



14 EcoNOMiA&SOCIEDAD-NUMERO3

Cuadro N° 6: Paraguay: Donaciones recibidas por los estudiantes de primaria y
secundaria de instituciones publicas segin condicion de pobreza.

Cobertura Distribucion %
Donacion respecto al total Pobres No pobres
de: de estudiantes Extremos No Total pobres (*) Total
estatales Extremos
Uniformes 0,6 335 25,0 58,5 41,5 100,0
Libros 56,3 21,8 20,1 47,9 52,1 100,0
Utiles 53 40,4 13,5 53,9 46,1 100,0
Comidas 8,6 321 15,0 471 52,9 100,0
Otros 2,4 23,6 16,1 39,8 60,2 100,0

Fuente: DGEEC “EIH 1997/1998”

(*) Los valores de esta columna serfa la filtracion de beneficios de las donaciones escolares

hacia estudiantes no pobres significa-
rd un error en la distribucién de di-
chas donaciones. Puede observarse
que en Paraguay mas de la mitad de
las donaciones de libros y comidas be-
nefician a los estudiantes no pobres,
notindose una proporcién también
importante respecto a las donaciones
de uniformes y utiles (entre 41 % y 46
%, respectivamente), las cuales son re-
cibidas por estudiantes que viven en
hogares con ingresos por encima de la
linea de la pobreza’.

Puede probarse que si esta filtra-
cién a los no pobres fuera menor, las
donaciones de libros alcanzarian a to-
dos los estudiantes en situacién de po-
breza debido a que dichas donaciones
llegan a 690 mil estudiantes y el total
de estudiantes pobres de instituciones
publicas es 485 mil (ver Anexo N° 1).
Este contraste probaria que los recur-
sos destinados a estas donaciones es-

7 En el Anexo No. 1 puede observarse que la distribucién de
las donaciones escolares es aun mis ineficaz en el 4rea rural
debido a que porcentajes més altos de ellas llegan a la pobla-
ci6n estudiantil no pobre.

tarfan siendo asignados de una mane-
ra poco eficiente, al gastarse mas de
lo necesario para beneficiar a un seg-
mento de los estudiantes pobres, y
también poco eficaz, al llegar a una
proporcién pequefia de la poblacién
que necesita de estas ayuda.

Observando solo a quienes debe-
rfan beneficiarse de las donaciones es-
colares (los pobres) puede estimarse
el porcentaje que no se beneficia (tasa
de subcobertura), o el complemento
de este, el porcentaje de pobres bene-
ficiados (tasa de cobertura o partici-
pacién). El Cuadro N° 7 muestra,
efectivamente, que teniendo en consi-
deraci6n el tamafio de la poblacién en
situacién de pobreza, solo la ayuda en
libros es significativa debido a que las
donaciones de uniformes, atiles y ali-
mentacién son realmente bajas.

El 68 % de los estudiantes pobres
se benefician de las donaciones de li-
bros y menos del 10 % de los demés
tipos de donaciones. La poca cober-
tura de estos tltimos pone evidencia
la importancia de tener una distribu-
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cién més adecuada debido a que uno
de los objetivos fundamentales de es-
tas donaciones es reducir el impacto
sobre los ingresos familiares de una
adquisicién directa de tales rubros, y
con ello promover la participacién de
la poblacién de los servicios educati-
vos. Al probar, mis adelante, que tal
participacién es, en efecto, bastante
baja (la mitad de la poblacién estudian-
til en pobreza extrema de 13 a 18
afios no asiste a alguna institucién de
ensefanza formal) se estarfa mostran-
do que el impacto de dichas
donaciones sobre los ingresos fami-
liares es reducido y, en consecuencia,
que el incentivo econémico propor-
cionado por el Estado para asistir a
una escuela de ensefianza publica es
también poco significativo.

Del Cuadro N°7 también puede
mostrarse que la equidad en la distri-
bucién de las donaciones (més para
quienes mds lo necesitan) pasa por te-
ner una cobertura minima o nula en
relacién a las poblaciones no objetivo.
Por ejemplo, si el 8 % de la poblacién
estudiantil no pobre dejara de recibir

ayuda en “comidas” para trasladarla a
la poblacién en pobreza extrema que
no accede a ella serfa una accién que
haria crecer la equidad en la distribu-
cién de tales donaciones y mostraria,
ademds, una utilizacién mas eficaz de
los fondos existentes para estos
rubros. Tal traslado implicaria que la
tercera parte de la poblacién estudian-
til en pobreza extrema reciba tales
donaciones, en lugar del 12 % actual.

Mecanismos de focalizacién uti-
lizados

Se indic6 al inicio que parte de la
explicacién de los errores de focali-
zacién (filtracién y subcobertura) de
los programas de ayuda social se en-
cuentra en las dificultades existentes
para distinguir entre los pobres y no
pobres. En este sentido, el desconoci-
miento, la no utilizacién o utilizacién
insuficiente de la informacién respec-
to a la ubicacién de las poblaciones
carenciadas o en situacién de pobreza
podria haber llevado a que los errores
de focalizacién de las donaciones es-

Cuadro N° 7: Paraguay: % de estudiantes de primaria y secun-
daria de instituciones publicas que se benefician de las
donaciones escolares segiin condicion de pobreza.

Pobres N
Donacion de: Extremos No Total (*) 0 Total
Pobres
extremos
Uniformes 09 09 0,9 0,4 0,6
Libros 69,5 66,4 68,1 48,5 56,3
Utiles 9,4 4,2 7.2 4,0 5,3
Comidas 12,3 1,6 10,2 1,6 8,6
Otros 2,6 2,3 25 2,4 2,4

Fuente: DGEEC “EIH 1997/1998”

(*)Un programa eficiente deberfa mostrar esta columna con valores cercanos a 100
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colares se muestren elevados. Esta
hipétesis podria probarse si se con-
tara con informacién geografica lo
suficientemente desagregada de las
donaciones escolares recibidas por
los estudiantes de instituciones pu-
blicas. Si se hallaran correlaciones
bajas entre estas donaciones y los ni-
veles de pobreza a nivel, por ejem-
plo, de distritos seria coherente con
las altas tasas de filtracién y
subcobertura observadas.

Para estimar estas correlaciones se
combiné informacién de la EIH 97/
98 y de otras fuentes. El procedimien-
to seguido fue el siguiente: se adicio-
né a la base datos de la EIH 97/98 in-
formacion para cada hogar entrevis-
tado sobre el porcentaje de la pobla-
ci6én en situacién de pobreza total, con
al menos una Necesidad Basica Insa-
tisfecha (NBI) y con NBI en educacién
en el distrito de residencia (o barrio
en el caso de Asuncién)?®, y luego se
estimaron las correlaciones entre es-
tos indicadores y los de donaciones

escolares recibidas por los estudian-
tes de primaria y secundaria de insti-
tuciones publicas. Los resultados se
muestran en el Cuadro N° 8.

Se observa que ninguna de las
donaciones tiene un grado de asocia-
cién positiva importante con los
indicadores de bienestar utilizados: las
donaciones de libros entre 12 y 14 %
de asociacién, las donaciones de co-
midas entre 4 y 8 %, las donaciones
de dtiles entre 4 y 5 %, y las
donaciones de uniformes ningdin gra-
do de asociacién estadistica. Con es-
tos resultados se comprueba el poco
impacto de las donaciones escolares
sobre los niveles de bienestar de la po-
blacién en condiciones de pobreza y
se explican parcialmente los altos erro-
res de focalizacién cometidos.

Otra forma de ver cémo utilizan las
instancias gubernamentales la infor-
macién para fines de focalizacién (ma-
pas de pobreza) es analizando los da-
tos existentes sobre los proyectos edu-

Cuadro N° 8: Coeficientes de correlacion bivariados entre donaciones escolares e

indicadores de pobreza y NBI (*).

Estudiantes de primaria y secundaria

% de la poblacion en el distrito de residencia

de instituciones publicas segin tipo en situacion con al menos con NBI en
de donacion recibida de pobreza total 1 NBI educacion
Uniformes -0,0024 -0,0027 -0,0082
Libros 0,1408 ** 0,1331** 0,1208**
Utiles 0,0525** 0,0461** 0,0383**
Comidas 0,0785** 0,0618** 0,0416**
Otros 0,0350** 0,0274** 0,0066

(*) Puede tomar valores entre -1 y 1 (o0 entre ~100 y 100%). El signo indica la direccion y el valor absoluto la fuerza de la

relacion. La hipétesis nula a probar es que el coeficiente de correlacién es cero.
** indica que el coeficiente es significativo al nivel de 1 % (2-colas).
* indica que el coeficiente es significativo al nivel de 5 % (2-colas).

8 Utilizando las siguientes fuentes: Robles, M. “Indicadores
Bésicos para Focalizar el Gasto Social en Paraguay”, DGEEC-
MECOVI, Informe de Consultorfa de octubre de 1999, y
DGEEC “Base de datos del Censo Nacional de Poblacién y

Viviendas de 1992”. La EIH 97/98 entrevist6 a los hogares
de 165 distritos del pais y 47 barrios de Asuncién.

9 Ver el sitio Web de la SAS:
http://www.paraguaygobierno.gov.py/sasprincipal.html
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cativos que la Secretaria de Accién
Social (SAS) viene financiando casi
desde su creacién. Como se sabe’, esta
institucién se constituyé (en junio de
1995) para coordinar las medidas que
permitan mejorar los niveles de vida
de la poblacién, en particular de los
menos favorecidos y vulnerables, aten-
diendo sus necesidades bésicas de ser-
vicios sociales. Desde 1996 adminis-
tra los fondos y ejecuta los proyectos
provenientes de un préstamo por
US$ 20 millones para el «Programa
de Inversiones Sociales» y una Co-
operacién no Reembolsable por US$
8 millones para el «Programa de Aten-
cién Integral al Nifo y Adolescente
Trabajador de la Calle», suscritos en-
tre el Gobierno y el BID.

La SAS utiliza el siguiente criterio
para financiar la ejecucién de un pro-
yecto: que el indicador de NBI en el
distrito donde reside la poblacion be-
neficiaria'®, correspondiente al tipo de
inversién solicitada, sea peor que el
promedio nacional. En este marco, de
un total de 404 proyectos aprobados
entre abril de 1997 y noviembre de
1999, 195 correspondieron al sector
“educacién-capacitacién” (el 55 % de
los cuales tuvo como poblacién obje-
tivo a los “campesinos pobres” y el 20
% a los “nifios y adolescentes de la ca-
lle y/o en situacién de riesgo”).

El andlisis de esta informacién
muestra (ver Cuadro N° 9) que no
obstante la restriccién declarada de
financiar proyectos en funcién al va-
lor de las NBI en educacién, la asigna-
cién de fondos se habria hecho sin te-
ner en consideracién este valor ni el

10 Poblaciones marginales, campesinos pobres, mujeres en
situaci6n de riesgo, discapacitados / minusvélidos, indfgenas,
tercera edad, nifios y adolescentes de la calle y/o en situacién
de riesgo

de otro indicador que muestre las
condiciones de pobreza de la pobla-
cién''. Teniendo en consideracion la
informacién de cinco indicadores con
detalle geografico hasta el nivel de
distritos, se observa que el grado de
asociacién positiva es més alto entre
los montos que han ido a cada distri-
to y el tamafio de la poblacién que
estos tienen (el indicador menos til
para diferenciar los niveles de vida de
la poblacién). Las correlaciones con
signo negativo indican que la asigna-
ciéon de los recursos destinados al
financiamiento de proyectos educa-
tivos estarian beneficiando mas a los
distritos con menos porcentaje de
poblacién con NBI en educacién que
a los que tienen mds porcentaje.

De este modo, puede concluirse
que la SAS estaria asignando sus re-
cursos mds en funcién a la densidad
poblacional de los distritos que a las
proporciones de poblacién menos fa-
vorecida y vulnerable. Por esta ra-
z6n puede entenderse que haya sido
el Departamento Central uno de los
mayores beneficiarios de las inversio-
nes en educacion por parte de la SAS
en los dltimos afios (ver Cuadro N°
10). Este departamento ha recibido
casi la quinta parte del total de los re-
cursos destinados a la educacién, si-
milar a su participacién en la pobla-
cién total del pafs, a pesar de ser uno
de los que menos carencias tiene.
Muestra, después de Asuncién, los
porcentajes mds bajos de poblacion
con al menos una NBI, con ingresos
por debajo de la linea de pobreza e
incluso con NBI en educacioén.

11 Es extrafio que Asunci6n haya recibido recursos de la SAS
a pesar de ser el distrito con los valores més bajos de todas las
NBI (en vivienda, infraestructura sanitaria, educacién y capaci-
dad de subsistencia), es decir, siempre por encima que el
promedio nacional.
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La inequidad en la distribucién de
los recursos destinados a la educacién
por parte de la SAS también es mos-
trado en el Cuadro N° 10. Se com-
prueba que algunos departamentos re-
ciben estos recursos en una proporcién
sensiblemente menor a la participacién
que tienen en la poblacién total con
carencias en educacién (Itapda,
Paraguari, Concepcién) y otros en una
proporcién mayor (Caaguaza, Cen-
tral, Misiones). Al igual que las
donaciones escolares, los recursos des-
tinados a los proyectos educativos de
la SAS estarian siendo asignados de
una manera poco eficiente, al gastar-
se mds de lo necesario para benefi-
ciar a la poblacién pobre, y también
poco eficaz, al llegar a una propor-
cién pequefia de la poblacién que
necesita de ayuda.

Subcobertura y filtracion de la
educacion pablica

Los servicios educativos que pro-
porciona el Estado responden a una
politica social de tipo universalista,
es decir, una politica de servir a la
poblacién sin distinguir a algian seg-

mento o estrato. Esto deberia ha-
cer que el error de excluir a los po-
bres (subcobertura) de los benefi-
cios del servicio educativo estatal
sea bajo y que el error de incluir a
los no pobres (filtracién) de estos
beneficios sea alto.

{Qué tan grandes son estos erro-
res?. Estas mediciones pueden abor-
darse teniendo en consideracién la
asistencia o no asistencia de los estu-
diantes a sus centros de estudios se-
gln sus edades o, alternativamente, el
nivel de educacion que tienen.

(a) Para el primer caso, el proble-
ma de la exclusién puede mostrarse a
través del porcentaje de la poblacién
en edad escolar que no asiste a insti-
tuciones de ensefianza formal (supo-
niendo que los que no asisten lo ha-
rfan en un colegio o escuela del Esta-
do y no en uno privado). Segin la in-
formacién de la EIH 97/98 (ver Cua-
dro N° 11)!?, el porcentaje de
inasistencia escolar alcanza al 7 % de
los nifios con edades entre 6 y 12 afios
y al 36 % de los que tienen entre 13y
18 afios. Al distinguir el status de po-

Cuadro N° 9: Correlacion entre montos asignados por la SAS
a los proyectos de Educacion e indicadores de focalizacion®.

.. Nivel de
. Coeficiente de - .
Indicadores Correlacién ** Significancia
orrelacion (dos colas)***
Poblacidn 0,423 0,000
Ingreso Familiar 0,314 0,003
% de poblacién con ingresos por debajo
de la LP -0,193 0,068
% de poblacion con NBI en educacion -0,218 0,039
% de poblacion con al menos una NBI -0,318 0,002

* Estimados sobre la base de informacién a nivel de distritos. De abril del 97 a noviembre del
99 se beneficiaron 92 distritos con un total de 195 proyectos.

** Mide el grado de asociacién entre dos variables. Sus valores varfan entre -1y 1.

*** Bajo la hipétesis nula de que el coeficiente de correlacién es igual a cero

Fuente: DGEEC, SAS

12 Las preguntas del Cues-
tionario de la EIH 1997/
1998 utilizadas para este pro-
pésito fueron las siguientes:
Pregunta ED03 “(Asisti6 al-
guna vez a algin estableci-
miento de ensefianza for-
mal?”. Si la respuesta fue
afirmativa se utiliz6 la Pre-
gunta (Asiste actualmente a
una institucion de ensefianza
formal?, siendo las opciones
de respuesta elegidas “Si, pre-
escolar”, “Si, primario”, “Si,
secundario”, “Si, superior” y
“Si, universitario”..
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breza de la poblacién se observa que
la inasistencia escolar alcanza al 12 %
de los pobres extremos que tienen
edad para estar en el nivel primario
(entre 6 y 12 afios de edad) no asisten
a una institucién educativa
(subcobertura) y al 51 % de los que
tienen edad para estar en el nivel se-
cundario (13 a 18 afos)'3.

Por quintiles, se observa este com-
portamiento con mds claridad: la
inasistencia escolar es mas alta cuan-
to mas bajo es el nivel de ingresos del
hogar al que se pertenece, tendencia
que se pronuncia cuando aumenta la
edad de la poblacién. En el quintil mas
pobre, los nifios entre 6 y 12 afios tie-
nen una tasa de inasistencia de 11 % y
los de 13 a 18 afios de 49 %. Los jéve-
nes de 19 a 25 afios presentan en este
quintil una tasa de 95 %, mucho mas
alta que la de 72 % del quintil mas alto
(mads rico). Con la misma informacién
de la EIH 1997/1998 puede mostrarse
que la asistencia temprana al mercado
laboral y la desercion y atraso escolar, en
particular en los estratos mas bajos de
la poblacién y en las 4reas rurales del
pais, serian uno de los factores mas
relevantes que explicarfan estos com-
portamientos'*.

El problema de incluir a los no
pobres de los beneficios del servicio

13 Con procesamientos adicionales puede probarse que estas
disparidades son solo un problema parcial del problema de la
desigualdad, pues ellas son aun mayores si se tiene en conside-
racién las diferencias por sexo, grupos étnicos, 4reas geografi-
cas, entre otros.

14 Segiin esta encuesta: (a) en el 4rea rural el 30,1 % de los
ocupados del quintil mds pobre tiene entre 10y 19 afios, mientras
que en el quintil m4s rico sélo 14,4 %, (b) en el 4rea urbana el
20,7 % de los ocupados del quintil més pobre tiene entre 10y 19
afios, mientras que en el quintil més rico s6lo 8,7 %.

educativo estatal puede aproximar-
se con la informacién sobre la dis-
tribucién de la poblacién en edad
escolar que asiste a instituciones de
ensefianza estatal. El Cuadro N° 12
muestra esta distribucién y la de la
poblacién del pais por grupos de
edad, niveles de pobreza y quintiles.
En general, se observan comporta-
mientos bastante diferentes segtn el
tramo de edad que se trate.

Para el rango entre 6 y 12 afios, el
servicio educativo brindado por el Es-
tado alberga a una cantidad de estu-
diantes pobres que es proporcional-
mente mayor al tamafio de la pobla-
cién en esa condicion (44,4 % versus
42,5 %), es decir, la educacién estatal,
para este rango de edad, muestra un
comportamiento ligeramente progre-
sivo o equitativo. Para el resto de la
poblacién, hasta los 25 afos, el com-
portamiento es contrario. Por ejem-
plo, el peso de los estudiantes pobres
del grupo entre 19y 25 afios (11,4 %)
es sensiblemente menor al peso de la
poblacién pobre del mismo rango de
edad (22,5 %). La educacién estatal
para este tramo de edad tiene enton-
ces un comportamiento fuertemente
regresivo o inequitativo'®.

Como consecuencia de lo anterior,
la poblacién no pobre o de los quintiles
més ricos tiene una participacién alta
respecto al total de los que asisten a
instituciones de ensefianza estatal. De

15 En Robles, M. “Pobreza y distribucién del ingreso en
Paraguay”, julio de 1999, se prueba que los diferentes niveles
de educacién de la poblacién es uno de los factores que més
explican la desigualdad en la distribucién de los ingresos.
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este modo, la “filtracién” (poblacién
no pobre que se beneficia de la educa-
ci6én estatal) para el tramo de edad de
19 a 25 afios llega al 70 %, conside-
rando a los dos quintiles més altos,
porcentaje que no deberfa sorprender
dado el cardcter universal (no
focalizado) que tiene el servicio edu-
cativo que ofrece el Estado, incluso a
nivel superior y universitario.

(b) Teniendo en consideracién el ni-
vel educativo de los estudiantes, el Cua-
dro N° 13 muestra el porcentaje que
asiste a instituciones de ensefianza pu-
blica y, por diferencia, a instituciones
privadas. Se observa que la poblacién
pobre que asiste al nivel preescolar, pri-
mario y
mayoritariamente en establecimientos

secundario lo hace
publicos, mientras que la poblacién de
més altos ingresos (quintil més alto)
opta tanto por escuelas y colegios pabli-
cos como privados. Alrededor del 60
9% de los estudiantes (de primaria y se-
cundaria) de este estrato asisten a esta-
blecimientos de ensefianza estatal. Cabe
destacar que segtin esta informacién los
pobres extremos no tienen acceso algu-
no a la educacién universitaria.

Estos resultados demuestran que el
Estado proporciona sus servicios de
educacién beneficiando de manera
importante a los estratos altos de la
poblacién, en particular en el nivel
universitario. El Cuadro N°14 indica
que el 8 % de estudiantes en estableci-
mientos estatales del nivel primario y
el 19 % del nivel secundario pertene-
cen al quintil mas rico. El Cuadro tam-

bién muestra que del total de estudian-
tes en las universidades estatales, el 93
% pertenece a los estratos mds altos
de la sociedad (quintiles IV y V), mien-
tras que solo el 1 % a los més bajos
(quintiles I y IT). A nivel de la educa-
cién superior no universitaria, se ob-
serva que el mayor porcentaje de la
poblacién que accede a este nivel per-
tenece mas bien a los estratos medios
(quintiles 2, 3y 4, con el 63 % respec-
to al total).

Puede deducirse de los datos mos-
trados en esta seccién que una
redistribucién de los recursos del Es-
tado para educacién, por ejemplo de
las universidades a las escuelas prima-
rias y secundarias para aumentar el ac-
ceso a estas, serfa una accién que ha-
ria crecer la equidad y la cobertura de
la educacién (y por ende de los ingre-
$0s) porque permitiria suministrar ser-
vicios adecuados a mas personas. De
este modo, la asignacién de recursos
adicionales a la educacién primaria y
secundaria podria contribuir a redu-
cir los obstéculos para suministrar ser-
vicios de buena calidad. Como se sabe
la carencia de materiales basicos im-
posibilita llevar a cabo la tarea educa-
tiva, es decir, la insuficiencia da como
resultado la ineficacia'®.

16 Algunas sugerencias de cémo aumentar la eficacia del gasto
destinado a la ensefianza primaria se encuentran en Mehrotra
S. y otros “{Servicios Bésicos para todos?”, UNICEF, abril
del 2000.
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Cuadro N° 10: Distribucion de los recursos de la SAS en Educacion e Indicadores de
Focalizacion.

Distribucion % de % de la poblacion con ingreso

los la . familiar

Departamento los proyectos la B poblacion al NBI e-n’ -mgrt-esos mensual

recursos aprobados poblacion conNBlen ™Menos Educacion inferiores (millones
de la SAS por SAS total educacion | NBI alalP Gs.)
Asuncion 3.1 5,1 11,8 5,2 36,9 93 131 3,09
Concepcion 2,6 2,6 4,0 48 83,3 30,0 47,8 0,74
San Pedro 6,2 8,2 6,8 12 80,8 26,0 62,2 0,50
Cordillera 57 6,7 438 47 74,1 22,0 352 0,78
Guaira 84 1,1 39 4,9 76,9 28,9 40,7 0,75
Caaguaz(i 13,6 11,8 93 9,7 79,6 25,1 60,6 0,64
Caazapa 6,3 5,6 31 4,2 80,3 31,7 48,1 0,58
ltaptia 6,3 5,6 9,1 10,9 72,9 28,3 36,8 0,93
Misiones 44 4,6 21 27 735 28,4 383 0,83
Paraguari 32 3,6 5.0 5,6 74,5 253 345 0,73
Alto Paran 84 6,2 9,8 11 68,3 254 26,3 1,46
Central 19,8 19,0 21,0 139 62,7 14,8 20,7 1,60
Neembuc 2,1 36 17 24 79,1 29,0 36,5 0,73
Amambay 35 36 24 4,0 772 38,0 39,4 0,91
Canindeyd 41 36 25 47 79,7 40,5 385 0,62
Pte. Hayes 1,5 2,6 88,9 385 36,2 0,80
Boquerdn 0,7 1,0 0,7 1,0 88,3 34,0 329 1,06
Alto Paraguay 1,7 15 0.3 0,6 94,2 434 44,6 0,61
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 69,0 229 34,0 1,29

Fuente: DGEEC, SAS

Cuadro N° 11: PARAGUAY: % de la Poblacion que no asiste a
una institucion de enseianza formal por grupos de edad segiin
niveles de pobreza y quintiles.

% de inasistencia

Niveles de Pobreza / 6al12 13218 19a25
Quintiles anos anos anos
Pobre Extremo 11,5% 50,7* 94,1*
Pobre no Extremo 9,1 42,7 93,7
No Extremo 3,6 31,0 81,5
| (mas pobre) 11,0* 49,1* 94,9*
Il 8,4 43,7 92,3
1] 3.8 33,8 92,0
v 2,9 28,2 81,0
V (més rico) 2,0 24,6 71,9
Total 6,5 36,2 84,3

Fuente: EIH 1997/1998

* Tasas de “subcobertura” respecto a la poblacién en “pobreza extrema” y del “quintil mds
pobre”, respectivamente.

Nota: Puede probarse con la informacién de los Cuadros No. 13y 14 que la asistencia del 5,1
% de la poblacién entre 19 y 25 afios del quintil mds pobre no implica una asistencia a
instituciones de educacién superior.
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Cuadro N° 12: Paraguay: Distribucion % de la poblacion y de
la que asiste a instituciones de enseiianza estatal por grupos
de edad segin condicion de pobreza y quintiles.

Distribucion % de la

] Distribucion % de la poblacion que asiste
Niveles de o poblacién a colegios estatales
pobreza/Quintiles 13 1318 19-25 6-12 13-18 19-25

afios afios anos afios  aios anos
Pobre Extremo 241 18,2 11,2 25,4 16,8 6,0
Pobre no Extremo 18,4 13,6 11,3 19,0 13,6 5,4
No Pobre 57,5 68,2 71,5 55,6 69,6 88,6%
| (mas pobre) 27,5 20,8 13,2 29,3 19,9 6,2

Il 24,3 19,5 15,5 26,1 19,9 10,9
i 20,3 21,6 19,6 21,7 23,5 12,9

v 16,2 20,5 25,2 14,7 20,6 34,8
V (mé s rico) 11,7 17,6 26,5 8,2 16,2  35,2%
Total 100,0  100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: EIH 1997/1998
* Corresponden a las tasas de “filtracién” teniendo en consideracién a las poblaciones “no
pobres” y del “quintil més rico”, respectivamente.

Cuadro N° 13: Paraguay: % de estudiantes que asiste a instituciones publicas por
niveles de educacion segiin condicion de pobreza y quintiles de ingreso.

Niveles de pobreza/ Niveles de Educacion

Quintiles Preescolar  Primario Secundario  Superior  Universitario Total
Pobre Extremo 92,3 97,6 89,3 86,5 0,0 96,1
Pobre no Extremo 85,3 93,9 82,6 AR 43,0 90,8
No Pobre 72,4 82,9 71,6 70,9 50,3 76,4
| (mas pobre) 94,3 97,7 90,5 86,5 0,0 96,4
I 90,1 96,5 87,5 100,0 43,0 94,2
M 82,2 91,5 79,5 76,1 73,6 87,1
v 69,2 715 68,8 75,3 60,0 73,0
V (mas rico) 50,9 59,0 59,5 57,2 45,8 56,5
Total 71,9 88,4 74,5 71,8 50,0 82,2

Fuente: EIH 1997/1998
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Cuadro N° 14: Paraguay: Distribucion % de los estudiantes que asiste a institucio-
nes publicas por niveles de educacion segiin condiciones de pobreza y quintiles.

Niveles de pobreza/ Niveles de Educacion

Quintiles Preescolar  Primario Secundario  Superior  Universitario Total
Pobre Extremo 18,8 26,8 1,2 12 0,0 21,7
Pobre no Extremo 19,8 18,9 12,1 55 1,1 16,7
No Pobre 61,4 54,3 16,7 87,3 98,9 61,7
| (mas pobre) 26,0 30,5 141 1,2 0,0 25,2
I 19,7 26,2 18,3 14,7 11 23,2
1] 23,5 214 24,6 14,2 6,4 21,9
v 19,5 14,3 23,8 33,8 21,0 17,5
V (mas rico) 11,3 7,6 19,2 30,0 65,5 12,4
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: EIH 1997/1998

Relacién entre el servicio educa-
tivo estatal y los ingresos familiares

La importancia de los servicios
educativos proporcionados por el Es-
tado sobre los ingresos de la poblacién,
asi como la distribucién de estos ser-
vicios en la sociedad, dependen no solo
de las tasas de asistencia escolar y de
la proporcién de estudiantes que asis-
ten a los colegios estatales, sino tam-
bién de la forma cémo se asigna den-
tro del sector publico el presupues-
to para el sector educacién en sus
diferentes programas.

Entre 1997 y 1998 el gasto del Es-
tado en Educacién fue, en promedio,
Gs. 859 mil millones (aproximada-
mente US$ 340 millones anuales). El
Cuadro N° 15 muestra que el 56 % de
estos recursos se concentran en la edu-
cacién bésica (preescolar y primario),
el 26 % a la educacién secundaria y el
resto (18 %) a la educacion superior y
universitaria'”. Adicionando a esta in-

17 En Mehrotra S. y otros, ob. cit. pag 34 se indica que los
paises con progreso acelerado concentraron sus energfas en la
ensefianza primaria. Corea, por ejemplo, en los afios 50
asignaba a la ensefianza primaria tres cuartos de su presupues-
to para la educacién.

formacion las estimaciones existentes
(con la EIH 1997/98) sobre tasas de
participacién de la educacién puablica
por niveles educativos, se obtiene
aproximaciones respecto al monto que
el Estado destina anualmente por cada
estudiante por el servicio educati-
vo segin dichos niveles: en prome-
dio Gs. 507 mil (alrededor de US$
212) por estudiante de preescolar
y primaria, Gs. 669 mil (US$ 278)
por estudiante de educacién secun-
daria y Gs. 3,2 millones (US$
1341) por estudiante de educacién
superior y universitaria!®.

Con esta informacién se demues-
tra con mas claridad el comportamien-
to regresivo o inequitativo del servi-
cio educativo estatal visto en la sec-
cién anterior.
raciéon que el acceso de los pobres a
niveles educativos con mayor presu-

Si se tiene en conside-

18 Relaciones similares se observan entre los montos percépita
para cada nivel de educacién para el caso peruano en Selden,
T., Wasylenko, M. “Measuring the distributional effects of
Public Education in Peru” en van de Walle, D. y Nead, K.
(Eds) “Public spending ad the poor. Theory and evidence”,
Banco Mundial, 2° impresin, octubre 1996, pp. 154-186.
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puesto ptblico por persona (por ejem-
plo, superior universitaria) es redu-
cido y mayor a niveles educativos con
menor presupuesto (por ejemplo,
educacién primaria), entonces no es
dificil deducir que el beneficio pro-
medio de un pobre por los servicios
de la educacién estatal es mds bajo
que el de un rico.

El Grafico N° 1, muestra que, en
efecto, el estudiante del quintil mas
alto (mads rico) recibe en promedio
una transferencia estatal por educa-

cién que es 88 % mads elevado que el
de un estudiante del quintil més po-
bre. En el Anexo No. 3 puede notarse
que por status de pobreza esta dife-
rencia es més corta debido a que los
estudiantes no pobres de estableci-
mientos estatales reciben en prome-
dio una transferencia por el servi-
cio educacién 30 % mads alto que los
estudiantes pobres.

No obstante el caricter regresivo
de la asignacién del gasto puablico en
educacién por quintiles, el efecto so-

Cuadro N° 15: Paraguay: Gasto Publico en Educacion segln Niveles (*).

Gasto piblico

Poblacion que Gasto piblico

promedio en 1997- asiste a anual por
Niveles 1998 (millones de % instituciones estudiante (Gs.

Gs. de febrero de educativas del de febrero de

1998 x aio) (**) Estado 1998)
Preescolar y primario 484.721 56,4 955.659 507.211
Secundario 222.624 25,9 332.846 668.849
Superior y Universitario 152.010 17,7 47.000 3.234.253
Total 859.354 100,0 1.335.505 643.468

")
(*")
(***)  Segin EIH 1997/1998

Del Gobierno Central y Entes Descentralizados

Obtenidos teniendo en consideracién la informacién del IPC del Banco Central del Paraguay y del Cuadro No. 4

Grafico N° 1 Paraguay: Gasto Piblico Anual en Educacion
por estudiante segin quintiles (Gs. de febrero de 1998)

536.819 558.070

589.502

1.008.161
720.033

Mas Pobre Il

Fuente: Anexo No. 4

[\ Mas Rico
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bre los ingresos de los hogares es més
favorable para los que pertenecen a los
quintiles més pobres. Es decir, si se
adiciona al ingreso familiar el monto
de lo que significa en nuevos soles la
educacién publica, correspondiente a
cada nivel educativo y quintil de ingre-
so percdpita, quienes mdis ven
incrementados sus ingresos en térmi-
nos relativos son precisamente los
hogares del quintil mas pobre. El Cua-
dro N° 16 muestra que mientras los
ingresos de estos hogares crecen por
tal concepto en 40 %, los del quintil
mds rico solo aumentan en 1,3 %.

Este comportamiento se produce
no como consecuencia de la orien-

tacion del gasto publico en educacién
hacia el quintil mds pobre de la po-
blacién (que en realidad no la tiene
por el caracter universal de este tipo
de gasto estatal), sino debido funda-
mentalmente a que en el quintil més
rico (a) el ingreso familiar prome-
dio es mucho mayor que en el mis
bajo (en 15 veces), y a la vez (b) exis-
te un ndmero sensiblemente menor
de beneficiarios por hogar del servi-
cio educativo estatal (0.6 estudian-
tes en colegios publicos versus 2 en
el quintil més bajo).

Cuadro N° 16: Paraguay: Ingreso Familiar y Educacion pablica por quintiles (Valores

promedio).
Ingreso Valor anual del Ingreso familiar + Incremento Nimero de estu-
L familiar servicio educativo valor del servicio % del diantes por hogar
Quintil anual (Gs. de publico por hogar educativo piblico ingreso en instituciones
Febrero 98) (Gs. de febrero 98) (Gs. de febrero 98) familiar del estado

Mas pobre 2.711.726 1.078.087 3.789.812 39,8 20

2 6.827.838 873.180 1.701.018 128 1.6

3 11.837.355 788.716 12.626.070 6,7 1.3

4 17.233.993 642.703 17.876.696 37 09

Més rico 41.942.120 559.591 42.501.711 1.3 0,6

Total 18.703.478 752.709 19.456.187 4,0 1,2

Fuente: EIH 1997/1998
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RESUMEN Y CONCLUSIONES

A través del anilisis del gasto pua-
blico en educacién se ha probado en
el presente trabajo la amplitud y ver-
satilidad de la informacién de las En-
cuestas de Hogares para evaluar la
forma cémo llega el Estado a los ho-
gares mds pobres. Han permitido
medir los errores que trae consigo este
propésito: los de subcobertura (de
omitir a los pobres) y filtracién (de
incluir a los no pobres), asi como el
aporte del estado en los ingresos de
cada hogar. Las principales conclusio-
nes son las siguientes:

m Las donaciones de textos escolares
recibidos por estudiantes de escuelas
y colegios estatales tienen una cober-
tura importante, pero la distribucién
de las mismas es poco eficiente por-
que més de la mitad benefician a estu-
diantes no pobres. No sélo se gasta
més de lo necesario en estas
donaciones para beneficiar a los estu-
diantes pobres, sino también se es
poco eficaz en relacién al resto de
donaciones (uniformes, ttiles, comi-
das y otros) porque se llega a una pro-
porcién muy pequefia de la poblacién
que necesita de este tipo de ayudas.
Se ha probado que si se focalizaran
mejor estas donaciones se tendria
mads estudiantes pobres beneficiados
y con ello una mayor equidad en la
distribucién y un uso més eficiente
de los recursos.

m Analizando la informacién de los
proyectos educativos financiados por
la SAS se ha mostrado que la asigna-
cién de fondos se ha hecho sin tener
en consideracién el valor de algtn in-

dicador que muestre las condiciones
de pobreza de la poblacién, es decir,
sin algin mecanismo de focalizacién,
lo que habria llevado a que los princi-
pales beneficiarios sean los habitantes
de los distritos con menos carencias,
pobreza e ingresos insuficientes
(Asuncién y los del Departamento
Central). Al igual que las donaciones
escolares, los recursos destinados a los
proyectos educativos de la SAS han
sido asignados de una manera poco
eficiente, al gastarse més de lo nece-
sario para beneficiar a la poblacién po-
bre, como consecuencia del uso inade-
cuado de la informacién para estos
prop6sitos (mapas de pobreza).

m La inasistencia escolar es mds alta
cuanto mds bajo es el nivel de ingre-
sos del hogar al que se pertenece, ten-
dencia que se pronuncia cuando au-
menta la edad de la poblacién. En el
quintil mds pobre, los nifios en edad
para estar en primaria tienen una tasa
de inasistencia de 11 %, los nifios en
edad para estar en secundaria de 49 %
y los jévenes en edad para estar en el
nivel terciario de 95 %. La cobertura
de la educacién estatal es ligeramente
equitativa para el rango entre 6y 12
afios, pero es fuertemente regresiva
para el rango del19y 25 afios. De este
modo, la “filtracién” (poblacién de
ingresos altos que se beneficia de la
educacién estatal) para el tramo de
edad de 19 a 25 afios llega al 70 %.

m Estas evidencias mostrarian que
una redistribucién de los recursos es-
tatales para educacién hacia las escue-
las primarias y secundarias para au-
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mentar el acceso a estas, serfa una ac-
cién que haria crecer la equidad y la
cobertura de la educacién (y por ende
de los ingresos) porque permitiria su-
ministrar servicios adecuados a mas
personas. La asignacién de recursos
adicionales a la educacién primaria y
secundaria podria contribuir a redu-
cir los obstdculos para suministrar
servicios de buena calidad. Como
se sabe la carencia de materiales ba-
sicos generalmente imposibilita lle-
var a cabo la tarea educativa (la in-
suficiencia lleva a la ineficacia).

m La educacién superior es 4,8 veces
més costosa que la secundaria y 6,3
veces que la primaria y preescolar. Con
esta informacién no es dificil deducir
que el beneficio promedio de un po-
bre por los servicios de la educacién
estatal es més bajo que el de un rico
porque el acceso de los pobres a nive-
les con mayor presupuesto publico por
persona (por ejemplo, superior uni-
versitaria) es reducido y mayor a ni-
veles educativos con menor presu-
puesto (por ejemplo, educacién pri-
maria). En el trabajo se muestra que,
en efecto, el estudiante del quintil mas
alto (mads rico) recibe en promedio
una transferencia estatal por educa-
cién 88 % més elevado que el de un
estudiante del quintil mds pobre.

m No obstante este caricter regresi-
vo en la asignacién del gasto publico
en educacién, el valor de la educacién
publica sobre los ingresos de los ho-
gares del quintil mds pobre es 30 ve-
ces mayor que los del quintil mas rico.
Esto se produce no como consecuen-
cia de la orientacién del gasto publico
hacia el quintil mas pobre de la pobla-
cién (dado su carécter no focalizado),

sino porque en el quintil més rico el
ingreso familiar es mucho mayor que
en el més bajo y porque hay menos
beneficiarios por hogar del servicio
educativo estatal.

m La regresividad o inequidad en la
asignacién del gasto publico en edu-
cacién puede ser revertido mejoran-
do la eficacia en su distribucién. Se
ha mostrado que el anilisis de la in-
formacién permite determinar los es-
pacios en donde podria reformularse
la accién del Estado en el campo edu-
cativo. En este sentido, un mecanis-
mo que podria permitir la reduccién
de los beneficios a los estratos mas ri-
cos de la sociedad, por ejemplo, de la
educacién universitaria al quintil més
alto, podria ser instituyendo tarifas de
matricula en este nivel educativo.

m Debe reconocerse también que el
crecimiento econémico puede aumen-
tar las desigualdades entre ricos y po-
bres. Un camino posible para distri-
buir el ingreso y la riqueza de manera
equitativa es a través de una inversion
mayor y més eficaz en el servicio edu-
cativo estatal (en particular de los ni-
veles primario y secundario) porque
permitiria activar la asociacién exis-
tente entre crecimiento, desarrollo
social y reduccién de la pobreza.

m Un tema relacionado al tratado en
el presente documento se refiere a la
calidad de los servicios educativos. La
encuesta utilizada no tiene este tipo de
informacién, pero es necesario cono-
cer en qué medida ella varia y el grado
en que los pobres se encuentran en
desventaja a ese respecto, porque la
calidad de la educacién puede tener un
impacto significativo en la actitud de
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los padres a la hora de decidir si de-
ben o no inscribir a sus hijos en las
escuelas. La escasa o nula infraestruc-
tura de estas dificilmente podrian pre-
tender captar nuevos alumnos.

Finalmente, cabe sefialar que es ne-
cesario utilizar la informacion existen-
te (el de las encuestas y de otras fuen-
tes) para efectuar anélisis similares en

el campo de la salud y otros servicios
bésicos, asi como para explorar otras
posibilidades de anilisis relacionadas
a las politicas que pretenden reducir
la pobreza en el pais (teniendo en
consideracién por ejemplo los efec-
tos-incentivos en los beneficiarios'?,
los impactos marginales de la expan-
sién o contraccién de los progra-
mas?’, entre otros).

19 Como lo proponen por ejemplo Cortez, R. y Calvo, C.
“La focalizacién del gasto social: los efectos-incentivos en los
hogares beneficiarios”, Universidad del Pacifico, Apuntes 40-
ler semestre 1997.

20 Ver al respecto, por ejemplo, Lanjouv, P. y Ravallion, M.
“Benefit incidence and the timing of program capture”, Policy
Research Working Paper 1956, Banco Mundial, julio de 1998.
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Anexo N° 3 Paraguay: Distribucion de la poblacidn estudiantil en establecimientos
publicos y privados y Gasto del Estado en Educacion segiin niveles educativos y de
POBREZA.

Gasto pablico anual promedio

% de Distribucion 1997/1998 destinado a estudiantes
Nivel Niveles Niimero de estudiantes estudiantesen % de los estudiantes de establecimientos publicos (pre-
Educativo de pobreza en establecimientos establecimientos de establecimientos cios de feh. 98)
publicos publicos Por Todos
Piblicos  Privados Total estudiante (Gs.) (millones Gs.)
Preescolar
Pobre Extremo 11.818 987 12.805 923 1838 507.211 5.99%
Pobre no Extremo 12470 2151 14.621 85,3 198 507.211 6.325
No Pobre 38612 14.741 53.359 124 614 507.211 19.584
Total 62.900 17.885 80.785 719 1000 507.211 31.904
Primario
Pobre Extremo 239.378 5.908 245.286 976 26,8 507.211 121415
Pobre no Extremo  168.668 10.959 179.627 939 189 507.211 85.550
No Pobre 484.713 99.972 584.685 829 54,3 507.211 245852
Total 892.759 116.839  1.009.598 884 100,0 507.211 452.817
Secundario
Pobre Extremo 37.191 444 41,632 89,3 11,2 668.849 24.875
Pobre no Extremo 40.243 8.506 48.749 82,6 121 668.849 26.916
No Pobre 255.412 101.211 356.623 e 76,1 668.849 170.832
Total 332.846 114.158 447.004 745 100,0 668.849 222.624
Superior
Pobre Extremo 8N 136 1.007 86,5 72 3.234.253 2817
Pobre no Extremo 656 266 922 na 55 3.234.253 2122
No Pobre 10492 4309 14.801 709 873 3.234.253 33934
Total 12019 41 16.730 78 100,0 3.234.253 38872
Universitario
Pobre Extremo 0 240 240 00 00 3.234.253 0
Pobre no Extremo 397 526 923 430 11 3.234.253 1.284
No Pobre 34.584 34.187 68.771 50,3 989 3.234.253 111.853
Total 34.981 34.953 69.934 50,0 100,0 3.234.253 113.137
Total
Pobre Extremo 289.258 1.112 300.970 96,1 217 536.205 155.102
Pobre no Extremo  222.434 22408 244.842 90,8 16,7 549.365 122.197
No Pobre 823813 254426  1.078.239 76,4 61,7 706.538 582.055
Total 1.335.505 288546  1.624.051 822 100,0 643.468 859.354

Fuente: DGGEC “EIH 1997/1998”
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Anexo N° 4 Paraguay: Distribucion de la poblacion estudiantil en establecimientos
publicos y privados y Gasto del Estado en Educacion segun niveles educativos y de
QUINTILES.

Gasto pablico anual promedio

% de Distribucién 1997/1998 destinado a estudiantes
Nivel Namero de estudiantes estudiantesen % de los estudiantes de establecimientos piiblicos (pre-
Educativo Quintiles en establecimientos establecimientos de establecimientos (Gs. de febrero 98)
piblicos publicos Por Todos
Piblicos  Privados Total estudiante (Gs.) (millones Gs.)
Preescolar
Més pobre 16.326 987 17.313 94,3 26,0 507.211 8.281
2 12.368 1.366 13734 90,1 197 507.211 6.273
3 14.806 3214 18.020 822 235 507.211 1510
4 12.293 5.459 17.752 69,2 195 507.211 6.235
Més rico 7107 6.859 13.966 50,9 n3 507.211 3.605
Total 62.900 17.885 80.785 719 1000 507.211 31.904
Primario
Més pobre 272082 6.378 278.460 97,7 305 507.211 138.003
2 233.943 8579 242522 96,5 26,2 507.211 118,658
3 191.259 17.729 208.988 915 214 507.211 97.009
4 128.068 37.219 165.287 715 143 507.211 64.957
Mas rico 67.407 46.934 114.341 59,0 76 507.211 34.190
Total 892.759 116.839  1.009.598 884 1000 507.211 452.817
Secundario
Mas pobre 46.882 43893 51.775 90,5 14,1 668.849 31.357
2 60.878 8719 69.597 815 183 668.849 40718
3 81.786 21.075 102.861 795 24,6 668.849 54.702
4 79.369 35.958 115.327 68,8 238 668.849 53.086
Mas rico 63.931 43513 107.444 59,5 192 668.849 42.760
Total 332.846 114.158 447.004 745 100,0 668.849 222.624
Superior
Més pobre 8n 136 1.007 86,5 12 3.234.253 2817
2 1.764 0 1.764 100,0 14,7 3.234.253 5.705
3 1111 537 2248 76,1 14,2 3.234.253 5534
4 4,064 1.335 5399 753 338 3.234.253 13.144
Mas rico 3609 2703 6.312 51,2 300 3.234.253 11.672
Total 12.019 471 16.730 PAR:] 100,0 3.234.253 38.872
Universitario
Més pobre 0 240 240 00 00 3.234.253 0
2 397 526 923 430 11 3.234.253 1.284
3 2241 804 3051 736 64 3.234.253 1.267
4 9433 6.280 15.713 60,0 210 3.234.253 30.509
Més rico 22904 21103 50.007 458 655 3.234.253 74077
Total 34.981 34.953 69.934 50,0 100,0 3.234.253 113137
Total
Més pobre 336.161 12634 348.795 96,4 252 536.819 180.458
2 309.350 19.190 328540 94,2 232 558.070 172,639
3 291.809 43.359 335.168 87,1 219 589.502 172.022
4 233227 86.251 319478 730 175 720.033 167.931
Mas rico 164.958 121.112 292.070 56,5 124 1.008.161 166.304
Total 1.335.505 288546  1.624.051 82,2 100,0 643.468 859.354

Fuente: DGGEC “EIH 1997/1998”





