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Resumen Ejecutivo

En el 2002, el Peru inici6 un complejo proceso de descentralizacion politica, administrativa y del gasto
publico, que incluyd la descentralizacion de los servicios educativos. En el camino se fue planteando tres
enfoques paralelos de descentralizacion educativa: la regionalizacién, la municipalizacidn y la autonomia
escolar. Cada modelo ha avanzado por distintas vias y en distinta medida, evidenciando la necesidad de
definir con mayor claridad, y sobre consensos mas sdlidos, el modelo de descentralizacién educativa
para el Peru.

Durante el periodo en el que estas reformas fueron introducidas, no se ha observado aun una mejora
significativa de los resultados educativos, aunque hay sefiales de que esto podria cambiar. En el 2008, el
16.9% de los estudiantes de segundo grado logré un nivel de desempenio suficiente en comunicacidn y el
9.4% lo hizo en matemadticas; resultados similares a los obtenidos en el 2004 (15.1% y 9.6%,
respectivamente). En contraste, los resultados del 2009 revelan una mejora nunca antes registrada en el
Peru en los logros de aprendizaje (23.1% en comunicacién y el 13.5% en matematicas). Aunque estos
resultados siguen siendo bajos, parecen indicar que se ha logrado vencer algunos obstaculos que
impedian “mover la rueda”.

Este reciente impulso en la mejora de los aprendizajes acompafia el trdnsito de una etapa de
descentralizacion centrada en procesos a otra etapa en la que se introduce la gestion centrada en
resultados. En la primera etapa (2002-2007), el énfasis estuvo en el desarrollo de la normatividad y en la
transferencia gradual de funciones y recursos a instancias subnacionales, bajo modelos paralelos de
regionalizacion y municipalizacion. Pero esto se hizo sin redefinir sustantivamente las condiciones de la
organizacion, financiacion y gestidon del sistema educativo. En contraste, la segunda etapa (2008-
presente) estd marcada por la introduccidon de cambios orientados directamente a incidir en la mejora
de la calidad educativa, principalmente a través de la aplicacion del enfoque de presupuesto por
resultados en educacion y el fortalecimiento de la autonomia escolar. Estos cambios fueron impulsados
no solo por el gobierno central sino también por los gobiernos regionales.

Pero si bien hay avances importantes, estos no son suficientes para sostener la mejora de los
aprendizajes hasta que todos los nifios logren las competencias esperadas. Sobre |la base de la evidencia
internacional, el estudio concluye que se necesita asegurar ciertas condiciones en la organizacién,
financiacién y gestidon del sistema educativo a fin de catalizar mas efectivamente los beneficios
potenciales de la descentralizacién. En particular, sugiere precisar el nuevo ordenamiento de
responsabilidades asociado a la descentralizacién y asegurar las condiciones para su ejercicio eficaz.

El informe identifica cuatro estrategias de politica que juntas permitirdn crear esas condiciones. Primero,
fortalecer los elementos normativos y las capacidades de gestidon en todos los niveles del sistema
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educativo, especialmente de las escuelas. Segundo, articular, en torno a objetivos de politica comunes y
bajo un modelo de gestidn por resultados, las diferentes intervenciones que han mostrado efectividad
en la mejora de la calidad educativa. Tercero, adoptar mecanismos de financiamiento basados en
formulas capitadas (por alumno) que reflejen los costos totales de la provisidn de servicios a diferentes
poblaciones y en diferentes circunstancias, y que permitan viabilizar la gestion auténoma y participativa
de la escuela. Y cuarto, crear un sistema integrado de informacién y administracién educativa que
produzca informacién actualizada, confiable y Util para la gestion descentralizada de la educacién.

Promesas y desafios de la descentralizacion educativa

La experiencia internacional de descentralizacion educativa

Cada vez mds paises alrededor del mundo optan por descentralizar la gestion de la educacion, con la
expectativa de que esto conduzca a una mejora en la calidad y eficiencia del sistema educativo. La
descentralizacién educativa permite el acercamiento de la toma de decisiones a los usuarios y
proveedores de servicios, aprovechando las capacidades y especializacién de cada nivel de gobierno o
instancia de gestidén. Este acercamiento tiene el potencial de mejorar la provision de los servicios
publicos porque permite una mejor adaptacién de la oferta a las necesidades locales, facilita una
participacién mds activa y efectiva de los beneficiarios en la planeacion y provision de los servicios que
reciben, y potencia la retroalimentacién entre proveedores y usuarios. Sin embargo, la descentralizacion
puede traer efectos negativos en la calidad educativa si no se aseguran ciertas condiciones basicas.

Enfoques de descentralizacion y financiamiento de la educacidn

La experiencia internacional respecto a la decision de bajo qué enfoque y a qué nivel descentralizar las
funciones educativas, es diversa. Sudafrica, Indonesia, Pakistan, Bolivia, Colombia, Brasil, Chile, Bulgaria y
Polonia descentralizaron la educacién bdasica a niveles de gobierno municipal o regional, o en esquemas de
competencias compartidas (Di Gropello, 2004; Winkler, 2003). Otros paises, como Armenia, Nueva
Zelanda, El Salvador, Nicaragua, Camboya e Indonesia, han optado por delegar funciones especificas al
nivel de la escuela bajo un enfoque de autonomia escolar.

En cualquiera de los casos, lo que produce el impacto positivo de la descentralizacion es el ejercicio eficaz
de las nuevas responsabilidades. Esto depende de la formacidn, capacidad e incentivos de los
proveedores de servicios, y de los recursos disponibles para implementar su mandato. De lo contrario, la
descentralizacion puede tener algunos efectos contraproducentes, como la disminucién de la calidad o
eficiencia de los servicios educativos, o la profundizacidn de las brechas de desigualdad.

Ademds, el proceso de descentralizacion debe contemplar en su disefio e implementacion el
fortalecimiento del nivel central de gestion y la definicion de su nuevo rol. La experiencia reciente en
paises como Argentina, Chile, México y Espafia, sugiere que los procesos de descentralizacion tienden a
prestar mayor atencidn al desarrollo de las instancias descentralizadas, en tanto el rol del gobierno
central queda sin ser adecuadamente atendido. Sin embargo, aun en un contexto descentralizado, el
gobierno central juega un papel fundamental en la definicidn de politicas nacionales orientadas a
asegurar calidad y la equidad de oportunidades educativas en el pais.

La descentralizacion educativa trae consigo, ademds, la reconfiguracion de los mecanismos de
financiamiento. En muchos paises, la capacidad fiscal local para generar recursos propios que financien
la provision de servicios es muy limitada y desigual, y las unidades descentralizadas dependen casi
exclusivamente de transferencias. Por tanto, se han ensayado diversos mecanismos de financiamiento
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desde el centro. La manera tradicional de hacerlo es transferir los recursos antes administrados por el
gobierno central, a las instancias descentralizadas, segln corresponda a las funciones que se les asigna.
Alternativamente, hay algunos paises que establecen arreglos diferentes, entre los cuales destacan el
financiamiento capitado y por resultados. Estas opciones no son mutuamente excluyentes.

Financiamiento capitado. Este es un mecanismo de asignacidon del gasto basado en el numero o
caracteristicas de los estudiantes, mediante el cual se asigna a la instancia correspondiente un monto
fijo o variable por cada alumno matriculado. En varios casos se utilizan férmulas para determinar los
montos a ser asignados por alumno, que permiten reflejar las desigualdades de costos en la provision de
servicios a diferentes poblaciones en diferentes circunstancias.

Financiamiento basado en los resultados. El presupuesto por resultados (PpR) ofrece la posibilidad de
asignar recursos asociados al logro de resultados medibles, que a su vez estdn relacionados muy
cercanamente a politicas priorizadas (Robert, 2003; Scott, 2008; Pollitt, 1999). En un contexto de
descentralizacion de la gestion publica, el enfoque de PpR tiene una serie de ventajas adicionales: (i)
contribuye a clarificar y difundir las prioridades nacionales, sectoriales e institucionales, (ii) incentiva una
mayor eficiencia y efectividad del gasto publico, evitando su excesiva fragmentacion, y (iii) facilita la
transparencia y la rendicidn de cuentas hacia el ciudadano y hacia las distintas instancias del Estado.

Arreglos institucionales para el éxito de la descentralizacion educativa

La experiencia internacional muestra que los impactos de la descentralizacion pueden variar
dependiendo de qué actores o instituciones tengan control sobre qué tipo de decisiones. Aunque la
evidencia empirica sobre la relacién entre descentralizacién y calidad educativa no es concluyente, se ha
encontrado que los factores organizativos del sistema educativo pueden explicar hasta un 25% de las
variaciones en los puntajes de los estudiantes entre los paises (Fuchs y Woessmann, 2004; Vegas y
Petrow, 2008). Entre los factores organizativos que tienen un efecto positivo se encuentran: el control
centralizado de asuntos curriculares y presupuestales, la administraciéon de escuelas por un nivel de
gobierno intermedio, la autonomia escolar para las decisiones vinculadas a los procesos y personal, los
métodos de ensefianza seleccionados por los maestros, y la participacion de los padres. Varios estudios
encuentran impactos positivos del modelo de descentralizacién al nivel de la escuela en el desempefio
educativo. En contraste, los impactos de la gestion municipal de la educacidn tienden a ser mas débiles
o poco significativos (Pdes de Barros y Mendonga, 1998; Filmer y Eskeland, 2002; Galiani, Gertler y
Schargrodsky, 2008; Gershberg y Winkler, 2003; King y Ozler, 2000).

Sin embargo, la descentralizacion puede tener algunos efectos contraproducentes. Uno de los principales
efectos negativos de la descentralizacién es la profundizacion de la brecha de desigualdad en los
resultados educativos, en perjuicio de los mas pobres (como ocurrié en Argentina y Brasil). Esto se debe
en gran medida a la desigualdad en los recursos disponibles entre los estados, departamentos o
municipios, asi como a las diferencias en la capacidad técnica e institucional de estos para administrar
los servicios educativos. La descentralizacién puede tener también efectos negativos en la calidad o
eficiencia de los servicios educativos. Esto ocurre, entre otras cosas, cuando se anulan las economias de
escala (por ejemplo, en la compra de Utiles escolares), cuando hay menor capacidad de los gobiernos
locales respecto al gobierno central para administrar los servicios publicos (Smith, 1985), o cuando el
riesgo de captacidon de los recursos publicos por élites locales es alto (Brandham y Mookherjee, 2005).

Para maximizar los efectos positivos y minimizar los efectos negativos de la descentralizacion, es
necesario establecer ciertas condiciones bdsicas. La experiencia internacional sugiere cuatro elementos
clave para este propdsito: (i) definir con claridad los roles y funciones de cada instancia de gestion; (ii)
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disefiar mecanismos adecuados de financiamiento y asignacién de recursos con criterios de equidad; (iii)
fortalecer las capacidades en los niveles de gestién; y (iv) contar con un adecuado sistema de
informacidn y mecanismos de rendicién de cuentas.

El marco de la descentralizacion educativa en el Peru

Marco normativo y arreglos institucionales

La normatividad de la descentralizacion educativa estd compuesta por dos marcos legales que
descansan en enfoques diferentes. Las leyes asociadas a la descentralizacidn politica (i.e. la Ley de Bases
de la Descentralizacidon y sus leyes orgdanicas) establecen que la provisidon y gestion de los servicios
educativos son competencias compartidas entre los gobiernos regionales, provinciales y distritales. En
contraste, la Ley General de Educacion (LGE) define cuatro instancias de gestién educativa: la Institucién
Educativa (IE), la Unidad de Gestién Educativa Local (UGEL), la Direccién Regional de Educacién (DRE) y
el Ministerio de Educacion (MED). Esta diferenciacion ambigua entre niveles de gobierno e instancias de
gestién educativa dificulta la clara asignacién de funciones. Las principales dificultades estdn en la
definicidn de las responsabilidades a nivel local, pues existen algunas funciones que la LGE asigna a la
UGEL y la Ley Organica de Municipalidades (LOM) asigna al municipio.

Ademds, varias funciones educativas claves son compartidas por dos o mds niveles de gestion. Este es el
caso de la contratacion y promocién de docentes, la diversificacion curricular, la capacitacion docente, la
innovacion pedagdgica, la alfabetizacidn, la infraestructura, el financiamiento y el fortalecimiento de la
gestion descentralizada. Si bien esto permite sumar esfuerzos en varios frentes, también dificulta la
tarea de determinar quién es el responsable final por del mejoramiento de la calidad de los servicios
educativos, y genera algunas duplicidades. La clarificacidn de la organizacion del sector educacion y las
funciones de las diferentes instancias de gestion depende de la Ley de Organizacion y Funciones (LOF) y
su matriz de responsabilidades. Hasta marzo del 2010, aun estaba pendiente que el MED presente el
Proyecto de LOF del sector.

El marco normativo asigna funciones a las IIEE que aun no han llegado a ser puestas en prdctica. Por
ejemplo, segun la ley, la IE tiene la funciéon de formular, ejecutar y evaluar su presupuesto anual.
También le corresponderia participar en los procesos de contratacion de directores y subdirectores.
Ademas, la organizacidon, conduccién y evaluacion de los procesos de gestion institucional y pedagdgica
en la IE son responsabilidad de esta misma. Segun establece la ley, la IE debiera recibir el apoyo de la
UGEL para cumplir con estas y otras funciones. Ninguna de estas funciones es ejercida regularmente por
las IIEE.

Mecanismos de financiamiento y la asignacién del gasto

El gasto educativo en el Peru se ha incrementado en 85% en términos reales entre el 2000 y el 2009, pero
persiste un desbalance significativo contra la asignacion por bienes y servicios, particularmente en los
pliegos de los gobiernos subnacionales. En el 2009, el Estado Peruano gasté S/. 15,159 millones en
educacion. De este monto, el gobierno central recibié el 39.7%, los gobiernos regionales recibieron el
45% y los gobiernos locales el 15%. El incremento se concentrd en salarios durante la primera mitad de
la década y en inversiones durante la segunda, esto Ultimo debido a una politica decidida del gobierno
de austeridad fiscal. Esto ha perjudicado fundamentalmente a los organismos descentralizados de
gestién educativa. Actualmente, el gobierno central es responsable del 81.8% del presupuesto de bienes
y servicios (e.g. gastos para materiales, mantenimiento de aulas, gasolina, capacitacién, viajes, etc.),
mientras que los gobiernos regionales tienen a su cargo el 70.3% del presupuesto salarial. Como
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resultado, las DRE y UGEL han mantenido un presupuesto corriente que consiste de 96.5% para
remuneraciones y pensiones, y solo 3.5% para bienes y servicios.

En las condiciones actuales, los patrones de financiamiento de los servicios educativos limitan la
autonomia de las instancias descentralizadas y su capacidad para impactar en la calidad de los servicios.
Primero, persiste una asignacién presupuestal basada en el gasto histdrico, que limita las posibilidades
de las DRE y UGEL de generar cambios significativos. Segundo, los engorrosos mecanismos de
transferencia mensual de recursos corrientes generan demoras y elevan los costos de transaccidn para
la provision de servicios. Tercero, la fragmentacion entre el gasto de inversion y el gasto corriente
reduce la efectividad del gasto publico y las posibilidades de generar impactos positivos en la calidad
educativa. Cuarto, las instituciones educativas no pueden administrar su propio presupuesto porque no
existen canales formales adecuados para transferirles recursos. Por ultimo, los mecanismos de
financiamiento bajo el modelo de municipalizacién han probado ser mas complejos de lo esperado, lo
gue ha producido demoras en la transferencia de recursos.

Sistemas de informacion y mecanismos de rendicidon de cuentas

En los ultimos afos, el Peru ha mostrado grandes avances en el desarrollo de la informacion educativa y
de la evaluacion de la calidad. Por un lado, se cuenta con portales virtuales que ofrecen acceso a
indicadores educativos a nivel departamental y algunos datos sobre las escuelas del sistema. Por otro
lado, se ha iniciado un proceso de evaluacidn de los aprendizajes, que actualmente se aplica cada afio en
segundo grado a través de la Evaluacién Censal de Estudiantes (ECE). En este camino, se ha fortalecido
algunos mecanismos de rendicién de cuentas a la poblacién, como es el reporte de los resultados de la
ECE a padres de familia y a la sociedad en general.

Sin embargo, aun existen serias limitaciones en cuanto a la articulacion de las diferentes fuentes de
informacion, la confiabilidad de algunos datos, y la publicacion oportuna de la informacion. La cantidad
de informacién registrada por las distintas unidades del MED y de los gobiernos regionales ha
aumentado sin mayor orden o sistematizacion. Un primer problema surge del hecho de que la
informacidn de monitoreo no esta directamente vinculada con los datos administrativos y se mantiene,
por tanto, sistemas de reporte paralelos que producen inconsistencias y generan cuestionamientos a la
confiabilidad de la informacidn. El segundo problema radica en que no existe una orientacion al usuario
en el manejo de la informacién. El desafio estd en vincular la informacién de monitoreo con los datos
administrativos en un solo sistema.

Evolucion de los resultados educativos en el marco de la descentralizacion

El Peru ha realizado importantes avances en cuanto al acceso a la educacion bdsica, y en el periodo
posterior al inicio de la descentralizacion (2003-2008) se redujeron las brechas por ubicacion geogrdfica
o condicion de pobreza. Desde antes de la descentralizacidén (1998-2003) se registraba una tendencia al
incremento de las tasas de cobertura neta en todos los niveles educativos, pero principalmente en las
zonas urbanas y beneficiando a familias que no estan en extrema pobreza. En contraste, en el periodo
posterior al inicio de la descentralizacion (2003-2008), la tendencia al incremento de cobertura se
mantuvo, pero con mayor concentracién en las zonas rurales y en la atenciéon de familias pobres
extremas. Como consecuencia, a partir del 2003, se ha reducido la brecha urbano/rural en la cobertura
para todos los niveles, y se ha ampliado la cobertura para los mas pobres del pais. Actualmente, las tasas
netas de matricula escolar estan por encima del promedio de América Latina, a nivel inicial (64%),
primario (95%) y secundario (76%).

Vv
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Algo similar ocurrié con la tasa de conclusion oportuna de primaria y secundaria. La proporcidon de
alumnos que terminan la primaria y la secundaria en el rango esperado de edad ha aumentado en 22
puntos porcentuales en los ultimos diez afios. Aunque este incremento fue mayor en el periodo previo a
la descentralizacion (1998-2003), la brecha urbano/rural en la tasa de conclusiéon oportuna también
aumentoé para ambos niveles en este periodo (de 23.7 a 27.3 pp. en primaria, y de 26.6 pp. a 34.1 pp. en
secundaria). En contraste, en el periodo posterior al inicio de la descentralizacidon (2003-2008), la brecha
disminuyd en ambos casos (a 20.4 pp. y 32.4 pp. respectivamente). Adicionalmente, durante el segundo
periodo la tasa de conclusidon oportuna de secundaria se incrementé mas entre las familias pobres
extremas, a diferencia del periodo previo a la descentralizacion.

Al igual que en los indicadores de cobertura y conclusion oportuna, se aprecia una reduccion en los
niveles de atraso escolar en la ultima década. El porcentaje de alumnos que ingresan al primer grado de
primaria con edad mayor a la establecida (que es 6 afios) es cercano a cero, y su reduccién se produjo
principalmente en el periodo en que se iniciaba la descentralizacién, entre el 2002 y el 2004, luego de lo
cual ha continuado en declive. También se ha reducido las tasas de extraedad en primaria y secundaria
entre 1998 y el 2007 (de 23% a 15.2% en primaria y de 25.2% a 16.7% en secundaria). La mayor
disminucién se registra principalmente en las zonas rurales, lo cual ha permitido una reduccion de la
brecha urbano/rural en todos los indicadores. Cabe notar que la reduccién de esta brecha se ha
producido principalmente en el periodo posterior al inicio de la descentralizacién, sobre todo en las
tasas de extraedad de primaria y secundaria.

En contraste con los otros indicadores educativos, los resultados de aprendizaje no mejoraron
significativamente entre el 2001 y el 2008. A nivel nacional, las pruebas elaboradas por la UMC desde el
2001 muestran consistentemente que sélo una reducida proporcidon de los estudiantes obtiene los
resultados esperados para el grado en que se encuentran matriculados. El desempefio del Peru en las
pruebas internacionales confirma el bajo nivel de aprendizaje de los estudiantes peruanos en
comparacion con los demas paises de la regidn, independientemente del grado o edad en que se evalua.
Los resultados de la ECE 2009, presentados por el MED recientemente, indican una mejora en los niveles
de aprendizaje tanto a nivel nacional, como en la mayoria de regiones.

A pesar de los avances sefialados, aun persisten importantes diferencias por factores socioeconémicos y
geogrdficos. Se encuentra que las caracteristicas de los estudiantes explican el 50% de la varianza en los
logros de aprendizaje (en comunicacién y matematicas) cuando se controlan los efectos fijos de la
escuela. Por otro lado, las caracteristicas de los alumnos y de las escuelas a las asisten explican el 25%
de la varianza en los resultados de comunicacion si se controla el efecto fijo del distrito, el 21%
controlando el efecto fijo de la provincia, y el 20% controlando el efecto fijo de la regién. La mayor
desventaja la tienen los alumnos cuya lengua materna no es el castellano, que no han asistido a un
centro de educaciodn inicial, que cursan el 2do grado por primera vez, en una escuela donde los maestros
no estan titulados y no hay agua potable, que queda ubicada en un distrito con alto indice de carencias
(pobreza). Cualquiera de estas variables, independientemente, tiene un efecto estadisticamente
significativo en los niveles de aprendizaje, pero la magnitud de este efecto varia.

El desarrollo de la descentralizacion de la educacion en el Peru

El marco legal actual propone un esquema de regionalizacidn de la educacion centrado en la autonomia
escolar. Segun la ley, las instancias de gestién educativa estan adscritas a los gobiernos regionales, y
tienen como funcién principal el ofrecer soporte administrativo y pedagdgico para que las escuelas
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puedan operar de manera autdonoma. Hasta el momento, se ha avanzado en la via de la regionalizacién y
en paralelo se ha desarrollado un esquema de municipalizacién, pero en ambos casos sin autonomia
escolar.

Avances hacia la regionalizacion

En una primera etapa (2002-2007) los esfuerzos estuvieron concentrados en la transferencia de
funciones y recursos a los gobiernos regionales. En el 2002 se conformd 25 gobiernos regionales y se
eligié a sus autoridades. En el 2004, los presupuestos de las DRE y UGEL pasan a ser parte de los pliegos
regionales. En el 2006 se eligen nuevas autoridades regionales, y estas deciden conformar la Asamblea
Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR). Al mismo tiempo, las DRE y UGEL pasan a estar bajo la
autoridad administrativa de los gobiernos regionales. Recién en el 2007 se consolida la transferencia de
funciones a las regiones. Ninguno de estos cambios implicé reformulaciones en los mecanismos de
financiamiento o gestién educativa, pues consistieron fundamentalmente en la transferencia de las DRE
y UGEL, con sus estructuras administrativas y presupuestos respectivos, del pliego del MED al pliego
regional. El MED mantuvo su autoridad funcional sobre las DRE y UGEL. Esta etapa culmina con la
elaboracion de los Proyectos Educativos Regionales (PER), que constituyen importantes esfuerzos de
construccion de consensos sociales en materia de politica educativa, y ofrecen un marco para la
definicion de prioridades y metas regionales. Actualmente, veinte gobiernos regionales cuentan con
PER.

En la segunda etapa (2008-presente) los gobiernos regionales buscan hacerle frente a las limitaciones
institucionales y presupuestales para mejorar la educacion en sus regiones. Las gerencias regionales
carecen del personal especializado para ofrecer el soporte administrativo que las DRE y UGEL necesitan
para realizar sus funciones, en tanto que la DRE y las UGEL mantienen su débil estructura y capacidad
para atender los requerimientos bdsicos de las escuelas de manera oportuna y eficiente. En vista de
estas limitaciones, algunos gobiernos regionales han optado por la reorganizacién administrativa
regional (por ejemplo, transformando las DRE en Gerencias Regionales), pero el desafio aun persiste. En
materia presupuestal, las restricciones en el presupuesto corriente no salarial dificultaron la
implementacion de las politicas trazadas en los PER. Algunos gobiernos regionales recurrieron a los
Proyectos de Inversién Publica (PIP) para financiar estos gastos (e.g. desarrollo o fortalecimiento de
sistemas de informacion, mejoramiento de procesos, disefo de instrumentos para mejorar la calidad del
servicio, formacién y capacitacién). Esto supuso una revision del concepto de inversién publica
tradicional (sesgada a proyectos infraestructura) no sélo al nivel de las regiones sino, eventualmente, en
el Sistema Nacional de Inversién Publica (SNIP).

Resultados educativos en el contexto de la regionalizacién

Entre 1998 y el 2008, se redujo la desigualdad entre regiones en las tasas de cobertura y de ingreso
oportuno, pero se incrementod esta desigualdad en las tasas de atraso escolar y conclusion oportuna. En
cuanto a la cobertura, la desigualdad inter-regional se incrementd en los niveles de inicial y primaria en
el periodo previo a la descentralizacion (1998-2003), pero luego se redujo en el periodo posterior (2003-
2008) hasta alcanzar niveles menores a los de 1998. En el caso de secundaria, la disminucién de la
dispersion ha sido mas pronunciada en el segundo periodo que en el primero. Esto se debid a que el
aumento de cobertura, en general, fue mayor en las regiones mds pobres o con menor cobertura
educativa al inicio del periodo. Pero no ocurre lo mismo con las tasas de conclusién oportuna de
primaria y secundaria, que han mejorado en casi todas las regiones sin que las brechas inter-regionales
se reduzcan notoriamente. Por otro lado, entre 1998 y el 2007 aumentaron las diferencias inter-
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regionales en las tasas de extraedad en primaria y secundaria, mientras que se redujeron las diferencias
en la tasa de ingresantes a primaria con extraedad.

El incremento en los logros de aprendizaje ha sido menor que el avance en los otros indicadores, pero al
mismo tiempo se ha reducido la desigualdad inter-regional. Destaca sobre todo que cada vez una menor
proporcién de la desigualdad total se debe a diferencias entre regiones. En el 2008 el 93.8% de la
desigualdad en logros de aprendizaje en matematicas era producto de diferencias intra-regionales,
mientras que la desigualdad inter-regional explicaba apenas el 6.2% de la desigualdad total. En
comprension de textos esta proporcion es igualmente marcada (80.2% intra-regional y 19.8% inter-
regional). Por otro lado, el indice de carencias de la poblacién explica el 67% de la varianza inter-regional
en los resultados de comunicaciones y el 23% en matematicas. Sin embargo, hay mayores diferencias en
los niveles de gasto educativo al interior de las regiones que entre ellas. En tanto no exista relacién
entre el gasto educativo y los niveles de pobreza, el gasto dificilmente va a compensar las diferencias en
los logros educativos entre regiones. Todo esto apunta a que se necesita fortalecer el rol del gobierno
central y de los gobiernos regionales en el disefio de politicas y programas compensatorios.

Avances hacia la municipalizacion

Avanzada ya la primera etapa, el gobierno central inicié la implementacion de un esquema de
municipalizacion de la educacion, que se desarrolla en paralelo al proceso de regionalizacion. El Plan
Piloto de Municipalizacion de la gestion educativa (PPM) fue lanzado por el presidente Alan Garcia en
octubre del 2006 como parte del “paquete descentralista”. EIl PPM consiste en transferir a los municipios
distritales las funciones y los recursos implicados en la provisién de servicios educativos basicos en su
jurisdiccién, pero fue introducido sin una adecuada articulacion con el marco legal existente.

En términos de enfoque de gestion, el PPM permanecio bajo el enfoque predominante de la primera
etapa, centrado en los procesos antes que en los resultados. Este programa de municipalizacion fue
implementado como piloto en 46 distritos en el 2006 y luego expandido a 134, pero la transferencia de
recursos recién se realizd en el 2009 y sdlo para 35 municipios. En la practica, como los recursos
corrientes no salariales son limitados, los municipios tienen escasas oportunidades para tomar
decisiones de asignacion presupuestal que generen impacto. Ademas, las capacidades de los gobiernos
distritales para asumir estas funciones son aun débiles. El PPM cred el Consejo Educativo Municipal
(CEM) como instancia local responsable de la educacién, pero no se asignan recursos para financiar sus
gastos operativos. La municipalizacién podria contribuir, de manera complementaria, al esquema de
regionalizacidn y autonomia escolar, siempre y cuando se produzca el transito hacia un enfoque
centrado en resultados y se aseguren las condiciones basicas para su implementacion (e.g. roles y
funciones claramente definidos, mecanismos adecuados de financiamiento, fortalecimiento de
capacidades de gestidn, informacion, rendicidn de cuentas).

Resultados educativos en el contexto de la municipalizacién

Si bien es muy pronto para analizar los efectos que puede tener el PPM sobre el logro de los aprendizajes,
el andlisis preliminar sugiere que los distritos que participan en el PPM no tienen un desempefio
significativamente superior en el logro de los aprendizajes, bajo condiciones socioecondmicas,
geogrdficas o educativas similares. En términos generales, se encuentra que los distritos que participan
del PPM desde el 2007 tienen un mayor puntaje promedio en el logro de aprendizajes en comunicacion
(en la ECE 2008) que aquellos que no formaron parte del PPM, y esta diferencia es estadisticamente
significativa. Sin embargo, esto puede deberse a sesgos en la seleccidon, pues los distritos seleccionados
para el PPM suelen ser menos pobres y mas urbanos que el resto de distritos (por ejemplo, tienen en
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promedio un menor indice de carencias que el resto y concentran una mayor parte de sus estudiantes
en escuelas polidocentes completas). Cuando se comparan los resultados de aprendizaje entre los
distritos PPM de cada quintil con distritos del mismo quintil que no participan en el PPM, las diferencias
desaparecen en todos los quintiles, excepto en el quintil mas alto (quintil 5). Tampoco se encuentran
diferencias significativas en los resultados de aprendizaje entre las escuelas unidocentes y multigrado de
los distritos del PPM con escuelas del mismo tipo en los demas distritos.

En todo caso, todavia es muy pronto para determinar con precision el impacto del PPM en el logro de
aprendizajes. Queda claro del analisis anterior que hace falta una evaluacidn cuasi-experimental del
PPM para cuantificar el impacto del programa sobre los logros de aprendizaje a lo largo de varios afios y
a partir de mas indicadores de los que actualmente estan disponibles para un analisis como el sugerido.
Con este tipo de evaluacién se podria determinar bajo qué condiciones la municipalizacién tiene
mayores probabilidades de producir un impacto en la calidad educativa en general, y en los logros de
aprendizaje en particular. Es necesario explorar, ademas, que tipo de municipios (e.g. urbanos, de nivel
socioeconémico medio o alto) estan en mejores condiciones de asumir las responsabilidades de gestidn
educativa, que recursos y capacidades se necesitan para hacerlo, qué condiciones geograficas no son
apropiadas para este tipo de enfoque (e.g. zonas de selva o rurales, escuelas pequefias y dispersas), y
qué hace falta para que un enfoque de municipalizacion logre atender con mayor eficacia las
necesidades de las escuelas mas pequefias.

Avances hacia la autonomia escolar

Los avances hacia la autonomia escolar son relativamente recientes y circunscritos. Durante la primera
etapa de la descentralizacién (2002-2007), los avances en el fortalecimiento de la autonomia escolar
fueron bastante limitados. Recién en la segunda etapa (2008-presente) se comienzan a gestar algunas
iniciativas orientadas a fortalecer la gestién escolar auténoma. El Programa de Mantenimiento
Preventivo (PMP) de la infraestructura escolar, y el Programa de Fondos Concursables (PFC) del Fondo
Nacional de Desarrollo de la Educacion Peruana (FONDEP), plantean alternativas para fortalecer la
gestion escolar participativa. Ambos programas transfieren recursos para ser administrados
directamente por la escuela, con mecanismos de participacion de la comunidad y rendicién de cuentas.
Lo destacable de estos programas es que han logrado responder a necesidades prioritarias de las IIEE
gue el sistema no habia logrado atender por otros medios. Sin embargo, los mecanismos que el PMP y el
FONDEP han encontrado para transferir los fondos a las escuelas (e.g. cheques o depdsitos a nombre de
su director o un representante) no son sostenibles ni estan adecuadamente institucionalizados.

Los mecanismos para viabilizar la gestion centrada en la escuela aun no han sido establecidos. El sistema
publico de administracidn financiera no cuenta con mecanismos de transferencia directa de recursos a
las escuelas y, por tanto, estas no pueden administrar sus presupuestos. Tampoco tienen, de facto,
poder para decidir sobre la administracion del personal docente y directivo, la seleccién y adquisicion de
libros de texto, o la implementacidon de proyectos de innovacion, que segun la ley son funciones de las
IIEE.

Resultados educativos en el contexto de la autonomia escolar

Los resultados de aprendizaje de los estudiantes presentan una mayor variabilidad entre escuelas que
entre las UGEL o las regiones, y las escuelas con menos recursos son las que muestran desempefios mds
desiguales entre si. Tomando sdlo las escuelas unidocentes y multigrado, encontramos que dos tercios
de la variabilidad en los resultados de aprendizaje (64.7% en comunicaciones y 62% en matematicas) se
deben a diferencias entre estas escuelas. En contraste, la variacién entre escuelas polidocentes es



X | Resumen Ejecutivo

menor (37% en comunicaciones y 32%, en matematicas). En otras palabras, hay mayor variabilidad
entre las escuelas con menores recursos. En comparacion, el sistema parece ser relativamente
“equitativo” cuando se analiza la variabilidad de los resultados entre regiones y entre UGEL (coeficientes
de correlacién-intraclase menores de 0.25).

Es decir, existen factores importantes (no observados), al nivel de la escuela, que influyen en los
resultados educativos, y estos factores pesan mds cuanto menos recursos tiene la escuela. las
implicancias de politica son importantes: (1) es necesario fortalecer las capacidades pedagogicas y de
gestidn escolar; y (2) se puede empezar focalizando los esfuerzos en las IIEE que estan produciendo
resultados mds pobres que sus pares. En este contexto, y una vez establecidas las capacidades, podria
ser recomendable otorgar mayor discrecionalidad para tomar decisiones al nivel de la escuela.

Pero existen todavia escasas iniciativas por parte del Estado para promover la autonomia de la gestion al
nivel de la escuela, y la data disponible no permite evaluar adecuadamente sus efectos en los logros de
aprendizaje. De todas maneras, aln es muy pronto para poder identificar impactos medibles de estos
programas, al menos en cuanto a los resultados de aprendizaje.

El transito hacia un enfoque de Gestion por Resultados en
educacion

En el 2007, el gobierno peruano inicia la primera etapa del Presupuesto por Resultados (PpR) con el
objetivo de ayudar a la administracion publica a transitar gradualmente hacia un modo de operar mds
eficiente y basado en resultados. Se considerd que la desarticulacién entre gestion y resultados, sumada
a la inercia en la programaciéon presupuestal, explicaba en gran medida la ausencia de mejoras
significativas en los aprendizajes de los estudiantes a pesar del fuerte incremento del gasto en
educacién y del proceso de descentralizacién. La aplicacion del modelo del PpR en educacién busca
responder a esta problematica.

La descentralizacion educativa complejiza y dificulta la aplicacion del PpR, pero al mismo tiempo puede
ser fortalecida por este modelo. La experiencia internacional muestra que para implementar
exitosamente un modelo de presupuesto por resultados se requiere de: (a) un marco institucional y
normativo adecuado, (b) el apoyo politico en los mas altos niveles, (c) una implementacion progresiva,
sostenida y participativa, (d) sistemas adecuados de informacidn y evaluacién, y (e) ajustes y aportes
adicionales a lo largo del proceso (Guerra-Garcia, Bazan e Iguifiiz, 2009). En el Perd, la implementacién
del PpR hasta la fecha se ha visto obstaculizada por los arreglos institucionales actuales, en particular las
condiciones precarias de operacién de los gobiernos regionales y la rigidez del marco legal,
administrativo y presupuestario. A pesar de esto, la introduccién del enfoque de PpR en educacién ha
empezado a alimentar algunos cambios importantes que eventualmente podrian fortalecer la
descentralizaciéon educativa.

Hacia a un modelo de planificacion por resultados: proceso de diseio del PELA

El Programa Estratégico “Logros de Aprendizaje al finalizar el Il ciclo” (PELA) fue uno de los primeros
programas implementados bajo el enfoque de PpR en el Peru. El PELA establece una relacién entre los
procesos presupuestarios y las metas de aprendizaje, enfocandose en mejorar los resultados de
aprendizaje de los nifios al terminar el segundo grado de primaria. El dmbito de intervencién del PELA
comprende los ciclos Il y Il de la Educacidn Basica Regular (EBR), que corresponden a la educacién



Descentralizacion y Presupuesto por Resultados en Educacién | Xi

preescolar para nifios de 3 a 5 afos (ciclo Il), asi como el primer y segundo grado de primaria (ciclo Ill). El
resultado final esperado del PELA es mejorar los niveles de aprendizaje, con la meta de que a finales del
2011 el 35% de los estudiantes de segundo grado alcance los logros de aprendizaje esperados en
Comunicacion y el 30% haga lo propio en Matematicas. La linea de base es la Evaluaciéon Censal de
Estudiantes (ECE) del 2007, segun la cual apenas el 15.9% de los estudiantes de segundo grado
alcanzaba un nivel de desempefio suficiente en Comunicacién, y el 9.6% lo hacia en Matematicas.

El disefio original presentaba una serie de debilidades, algunas de las cuales estdn siendo atendidas. Un
primer problema era la ausencia de evidencia empirica que sustente la cadena causal.
Consecuentemente, el analisis del marco légico no logra establecer con suficiente claridad las relaciones
de causa y efecto, lo que afecta la identificacion de las finalidades y componentes. Un segundo
problema estd asociado a la definicién y medicién de los indicadores de logro de los resultados
intermedios, que fueron definidos recién en el 2009, con lo cual no existe informacién de linea de base
con la cual comparar los avances en ninguno de los componentes en los primeros dos afios de
implementacién. Ademads, no se han definido los instrumentos para la evaluacion de los indicadores de
los resultados intermedios sobre la calidad docente y el desarrollo de los nifios al término del ciclo
inicial. Un tercer problema, es la excesiva ramificacion de actividades y finalidades en el PELA. En total,
el PELA tenia 56 finalidades en el disefio original, y para la mayoria de las finalidades se establecieron
medidas de logro que no reflejaban productos sino mas bien procesos o insumos (como por ejemplo, la
produccién de documentos). Un cuarto problema podria tener que ver con el hecho de que los
Gobiernos Locales no forman parte del programa, a pesar de su importante rol en el desarrollo de la
educacion. Finalmente, el PELA no plantea alternativas sostenibles para la transferencia directa de
recursos a las escuelas y el fortalecimiento de la gestion escolar para la mejora de resultados.

Ante los problemas observados, tanto el MEF como el MED tomaron algunas medidas que han permitido
mejorar el disefio del PELA. El MED introdujo algunos cambios para ajustar la Estructura Funcional
Programatica del PELA, y definié mejor las cadenas presupuestales del programa. En diciembre del 2008,
el MED establecié como finalidad prioritaria del PELA la estrategia de acompanamiento pedagdgico, por
considerarla central en la mejora de los aprendizajes. Asi, solicité a todos los gobiernos regionales,
asignar recursos para la implementacién de la estrategia a partir del 2009. Ante este requerimiento, los
gobiernos regionales, a través de la ANGR, asumieron mayor protagonismo en el disefio de los
componentes del PELA que les correspondia implementar. Las funciones y el perfil del acompafiante
pedagdgico del PELA fueron definidas por el MED durante el 2009. Mas recientemente se ha elaborado
un “protocolo de disefio” del acompafiamiento pedagdgico (MEF, 2009b) que define operacionalmente
y cuantifica los componentes de la estrategia de acompafiamiento para que sean evaluados en una
encuesta a nivel nacional. Pero la tarea de revision del disefio del programa aun no termina y es posible
gue se requiera desarrollar una evaluacién que genere una linea de base e indicadores de avance.

Hacia un modelo de financiamiento por resultados: asignacion presupuestal del PELA

En el 2010, el PELA recibio un incremento presupuestal de 17% respecto al afio anterior, pero se
mantiene por debajo del presupuesto que obtuvo el 2008 tanto en términos absolutos como en relacion
al presupuesto de educacion bdsica. En el 2010, el presupuesto del PELA fue de S/. 1,092.6 millones, lo
gue constituye el 13.6% del total del presupuesto de Educacion Basica Regular (EBR). Esto representa un
incremento respecto al 2009, cuando se le asignd 5/.928.2 millones (11.7% del presupuesto de EBR),
pero no alcanza los niveles del 2008 (S/. 1,391.0 millones, 19.6% del presupuesto de EBR).
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Por otro lado, la proporcion del presupuesto del PELA que es asignada a los gobiernos regionales ha
crecido entre el 2008 y el 2010. En el 2008, el presupuesto de apertura de los gobiernos regionales para
el PELA correspondia al 42.5% del total del PELA, y aunque se redujo ligeramente en el 2009, esta
proporcién alcanza el 61% en el 2010. Sin embargo, en términos absolutos, se redujo el presupuesto del
PELA tanto para el gobierno central como para los gobiernos regionales. La reduccién del presupuesto
del PELA se concentrd en el nivel de Educacidn Primaria, que pasé de S/.540 millones a S/.135 millones
entre el 2008 y 2009.

Del total del presupuesto ejecutado, los gobiernos regionales han sido los que han mostrado un mejor
desempefio. En el 2008 y 2009, el presupuesto del PELA tuvo un alto nivel de ejecucion (89.4% y 94.4%
respectivamente) debido en gran medida —aunque no exclusivamente— al componente salarial del
personal docente de planta. En el 2009, los gobiernos regionales ejecutaron el 101.2% de su
presupuesto en el PELA (S/.604.6 millones sobre S/.597.3 millones asignados). En contraste, el gobierno
nacional ejecutd 83.4% de su PIM. En las cuatro regiones que recibieron presupuesto adicional para
acompafiamiento pedagdgico (Huanuco, Huancavelica, Apurimac y Ayacucho), la ejecucion fue baja en
los primeros meses debido al retraso en el inicio de actividades de acompafiamiento y en el
procesamiento de los primeros pagos a los acompafiantes, pero al final del afo lograron ejecutar casi la
totalidad del presupuesto. En el nivel central, el area que enfrenté mayores dificultades de ejecucion fue
la de dotaciéon de materiales educativos, tanto en el 2008 como en el 2009, a pesar de ser una de las
finalidades priorizadas.

La evolucion en la asignacion presupuestal entre el 2008 y el 2009 evidencia algunas discrepancias
importantes con respecto al disefio del PELA y a las prioridades establecidas en el 2009. Mas
notoriamente: (a) la marcada reduccion del presupuesto del PELA para primaria; (b) la concentracién de
recursos en gastos salariales, en contraste con el gasto no salarial; (c) la baja asignacion presupuestal
para el acompafiamiento pedagdgico a pesar de su priorizaciéon técnica; y (d) la reduccion del
presupuesto para la evaluacién de resultados a la tercera parte de lo que fue en el afio anterior.
Finalmente, existe una discrepancia fundamental entre la exigencia a los gobiernos regionales de
producir mas resultados, y la asignacidon de menos recursos para hacerlo.

La mayoria de estos problemas han sido atendidos en el proceso presupuestal del 2010, lo cual es un
signo positivo de avance. Entre el 2009 y el 2010 se han producido avances sustantivos en materia de
programacion presupuestal por resultados en educacién: (a) se incrementa la participacién de los
componentes de Educacién Primaria con respecto al total del presupuesto del PELA; (b) la proporcién de
recursos salariales en el presupuesto del PELA se reduce en 10 puntos porcentuales (de 69.1% a 59.6%);
(c) se incrementa la asignacion presupuestal para el componente de acompafiamiento pedagdgico en
respuesta a su priorizacién técnica; (d) el 2010 abre con un presupuesto mayor del que tuvo al iniciar el
2009 para la evaluacién de aprendizajes; y finalmente (e) se asigna mas recursos, contra resultados
esperados, a los gobiernos regionales para implementar las actividades del PELA.

Hacia un modelo de gestidn por resultados: la transformacion del marco institucional

A pesar de ser un enfoque nuevo de programacion presupuestal, el PELA opera dentro de las estructuras
institucionales existentes. Esto tiene ventajas y desventajas. La ventaja principal es que, al no crear
instancias paralelas, tiene el potencial de generar cambios al interior de los aparatos de administracién
publica de la educacién. La principal desventaja es que existen limitaciones para generar estos cambios,
lo cual reduce el potencial impacto del PELA no sélo en el enfoque de gestién, sino sobre todo en el
resultado final que persigue: los aprendizajes de los estudiantes.
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Los principales obstdculos identificados en la implementacion del PELA tienen justamente que ver con los
cuellos de botella impuestos por el marco institucional y administrativo tradicional. Los dos aspectos del
marco institucional tradicional que generaron mayores dificultades en la implementacién del PELA son
las condiciones precarias de operacion de los gobiernos regionales y la rigidez de los procedimientos
administrativos tradicionales. Esto ha resultado en demoras para la implementacién de las actividades
programadas, que a su vez ocasionaron un desfase entre la ejecucién del PELA y el calendario escolar.

La implementacion del PELA ha evidenciado de manera especial la debilidad estructural de las
instituciones del Estado. El PELA exige de las instancias descentralizadas de gestion educativa una mayor
capacidad de respuesta y flexibilidad para administrar los recursos e implementar las actividades, pero
las normas presupuestales y del régimen laboral del sector publico establecen condiciones operativas
gue resultan restrictivas para estos fines. Ademas, la introduccién del nuevo enfoque de PpR se da en un
contexto de bajos incentivos para el desempefio. El PELA exigia de los funcionarios de los érganos
intermedios asumir mas responsabilidades, desarrollar nuevas capacidades y tener una actitud flexible y
creativa hacia los cambios, pero en un contexto en el que la complejidad y rigidez de los arreglos
institucionales dificultan su trabajo, no existen mecanismos adecuados de reconocimiento publico, y las
oportunidades de desarrollo profesional son limitadas.

Durante los dos primeros afios del PELA, el MEF mantuvo dos Idgicas distintas de gestion. Por un lado,
bajo el enfoque de PpR se promovia el disefio y planificaciéon de las actividades en funcién a una ldgica
de resultados; por otro lado, el MEF continuaba exigiendo a los gobiernos regionales programar el gasto
utilizando la légica tradicional de insumos y actividades realizadas. De esta manera, las unidades
ejecutoras debieron lidiar todos los dias con ambas demandas. Esto hizo que se perciba la propuesta del
PpR como débil, dandole al funcionario publico regional la opcién de continuar con la forma tradicional
(y conocida) de gestionar el presupuesto. Esto se reafirma con el hecho de que el PpR representa un
porcentaje muy pequefio del presupuesto nacional, y por tanto, tiene menos prioridad para los
funcionarios que el presupuesto que se administra de forma tradicional.

La introduccion de un enfoque de presupuesto por resultados en el sector no ha sido fdcil, pero al mismo
tiempo ya se empiezan a ver algunos cambios que contribuyen al fortalecimiento de la gestion
descentralizada. Toda reforma de esta naturaleza y magnitud es esencialmente una decisién politica.
Por tanto, es de esperar que se vaya definiendo y redefiniendo en el camino, y que exista una natural
curva de aprendizaje por parte de los funcionarios en quienes recaen las diferentes responsabilidades. El
caso del PELA es ilustrativo de este proceso. En primer lugar, luego de dos afios de haberse
implementado los Programas Estratégicos, se puede observar un avance importante en la comprensién
que los funcionarios relacionados al PELA tienen con respecto al PpR. Segundo, a partir de la légica del
presupuesto por resultados, se estan generando diversos espacios de articulacion al interior del aparato
del Estado, entre los funcionarios del gobierno central y de los gobiernos regionales, entre los
funcionarios del MED vy los del MEF, y entre los funcionarios de la DRE y los de la GRPPAT. Tercero, con
el desarrollo del PELA se ha introducido una mayor articulacion entre las estrategias pedagdgicas y los
procesos presupuestales; y ha evidenciado la necesidad de mejorar los mecanismos de financiamiento y
asignacion del gasto para poder lograr los resultados esperados. Cuarto, se ha fortalecido también el
énfasis que los gobiernos regionales ponen en los temas pedagdgicos y educativos, y se han ido
desarrollando metodologias e instrumentos claves para la aplicacion de una gestidn por resultados.
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Conclusiones y recomendaciones

Durante el proceso de descentralizacion se ha observado un trdnsito lento (y todavia inconcluso) de un
enfoque de gestion centrado en los procesos a uno centrado en los resultados. En ese camino, se fueron
desarrollando tres esquemas paralelos de gestidon descentralizada. La regionalizacion se inicid bajo un
enfoque centrado en procesos pero, poco a poco, se ha ido moviendo hacia un enfoque centrado en
resultados, que ha estado acompafiado del fortalecimiento de las funciones pedagodgicas y de
planificaciéon educativa de los gobiernos regionales. La municipalizacidn, en cambio, se ha mantenido
bajo un enfoque centrado principalmente en procesos de provisidn de servicios. Y la autonomia escolar
se esta empezando a promover mas recientemente, bajo un enfoque orientado a producir beneficios al
nivel de la escuela pero con iniciativas todavia aisladas.

No existe aun claridad respecto al esquema de descentralizacion por el que se quiere optar en el Peru. Es
posible que los tres esquemas coexistan de manera armonica, pero hace falta establecer los criterios
para determinar cuando se aplica cada cual y cédmo se articulan entre si. Ademas, existen algunos
desafios pendientes para asegurar que la descentralizacion educativa repercuta en un mejor desempeiio
del sistema, sus escuelas y sus alumnos.

Independientemente del esquema por el que se opte, el estudio concluye que todavia no estdn instaladas
las condiciones necesarias para que los esfuerzos actuales y futuros rindan los frutos esperados. Sobre la
base de la evidencia internacional, el estudio concluye que se necesita asegurar ciertas condiciones en la
organizacidn, financiacién y gestion del sistema educativo a fin de catalizar mas efectivamente los
beneficios de la descentralizaciéon. En particular, sugiere precisar el nuevo ordenamiento de
responsabilidades asociado a la descentralizacidn y asegurar las condiciones para su ejercicio eficaz.

Cuatro estrategias de politica son claves para crear esas condiciones: (1) fortalecer los elementos
normativos y las capacidades de gestidn en todos los niveles del sistema educativo, especialmente de las
escuelas; (2) articular las diferentes intervenciones que han mostrado efectividad en mejorar la calidad
educativa en torno a objetivos de politica comunes y bajo un modelo de gestidon por resultados; (3)
adoptar mecanismos de financiamiento basados en férmulas capitadas (por alumno) que reflejen los
costos totales de la provision de servicios a diferentes poblaciones y en diferentes circunstancias, y que
permitan viabilizar la gestiéon autonoma y participativa de la escuela, y (4) crear un sistema integrado
que produzca informacién actualizada, confiable y util para la gestion descentralizada de la educacion.

o Fortalecer los elementos normativos y las capacidades de gestion. La normativa y
reglamentacion del rol de las instancias de gestién descentralizada de la educacién es una tarea
inacabada. En tanto las instancias nacionales continten ejecutando programas y funciones que
ya han sido descentralizadas y manteniendo un vinculo de coordinacién directo con las DRE y
UGEL sin participacién de los gobiernos regionales, el fortalecimiento de estos ultimos se
retrasard, y sera dificil lograr una adecuada articulacién entre las intervenciones nacionales y las
politicas y programas regionales. Se requiere del esfuerzo mancomunado de la ANGR, los
gobiernos regionales, el MED y el MEF para reorganizar la institucionalidad de las gerencias de
desarrollo social y las DRE. El reforzamiento institucional puede contemplar la contratacion de
expertos en educacidon en las subgerencias regionales de presupuesto. Las mejoras en la
institucionalidad de los gobiernos regionales seran sostenibles en el marco de procesos de
reformas mds amplias en dichas instancias de gobierno. El proceso seguido por el PELA muestra
que a pesar de las limitaciones que cualquier reforma enfrenta (recursos, capacidades,
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procedimientos, y voluntades), si es posible introducir cambios importantes en la gestion
publica.

e Articular las distintas intervenciones en torno a objetivos claros y una gestion por resultados.
Para que el incremento del espacio presupuestal en las instancias descentralizadas (DRE, UGEL,
IIEE) contribuya a la mejora de la calidad educativa o de los logros de aprendizaje de los
estudiantes, los recursos y las decisiones necesitan estar directamente vinculados con los
resultados. Bajo el marco de los objetivos y las politicas regionales trazadas en los PER, es
posible articular las distintas intervenciones que han demostrado ser eficaces en producir los
resultados que se persigue, en particular, en mejorar los aprendizajes y la calidad de los servicios
educativos. En este contexto, el enfoque de presupuesto por resultados puede ser utilizado
como plataforma para mejorar la eficiencia y eficacia del gasto corriente en educacidn y generar
mayor sinergia con el presupuesto de inversion.

e Adoptar mecanismos de financiamiento basados en fdérmulas capitadas. Con Ia
descentralizacion se han evidenciado con mayor claridad las limitaciones normativas e
instrumentales que estan detras de la fragmentacidn del gasto en educacién. Para atenderlas, la
experiencia internacional sugiere adoptar mecanismos de financiamiento de la educacién a
partir de transferencias de recursos a las distintas instancias del sector basadas en férmulas
capitadas que reflejen los costos totales de la provisién de servicios a diferentes poblaciones y
en diferentes circunstancias. El éxito de este tipo de esquema de financiamiento depende de
algunas condiciones basicas, entre ellas, la disponibilidad de informacidon precisa sobre las
escuelas, la disponibilidad de procedimientos que aseguran la transparencia y la rendicién de
cuentas, y la capacidad del gobierno para evaluar y rectificar el uso de los fondos para asegurar
la eficiencia y eficacia del gasto.

e Crear un sistema integrado de informacion para la gestién educativa. La informacién producida
por las diferentes instancias del sistema educativo no es sistematizada ni integrada, y por tanto
no llega a ser utilizada para la toma de decisiones de politica, presupuestales y administrativas.
Un factor importante de éxito de la descentralizacién es el desarrollo de un sistema integrado
de informacidon para la gestion educativa que genere informacion oportuna, confiable y
pertinente para el monitoreo de los resultados educativos de cualquier programa o politica en el
sector en un contexto de descentralizacién. Este sistema debe estar directamente vinculado a
los procesos administrativos para asegurar que la informacién sea veridica y actualizada. Esto
permitird no solo ahorrar tiempo y recursos financieros sino también brindar informacién
oportuna para el disefio y aplicacion de las politicas educativas y agilizar los procesos
administrativos.

Finalmente, el enfoque de presupuesto por resultados ofrece una plataforma adecuada para introducir y
sostener estos cambios, pero los desafios de la gestion educativa son muy grandes. El enfoque de PpR en
general, y el PELA en particular, no podran resolver los problemas centrales de la administracion publica. Lo
gue es mas, su impacto se ve amenazado por las restricciones impuestas por el aparato burocratico
tradicional. Esto supone, fundamentalmente, mejorar los arreglos institucionales y procedimientos
administrativos para que permitan una gestién por resultados. Se requiere ademas impulsar reformas
normativas profundas al marco presupuestal y al régimen laboral del servicio civil.

XV






Introduccion

En el afio 2002, Peru inicidé un proceso lento y complejo de descentralizacion politica. Se creé un nuevo
nivel de gobierno —el nivel regional- que asumid mayores responsabilidades de gestiéon publica,
incluyendo la gestion de la educacion basica. A la descentralizacion politica le siguid la descentralizacion
administrativa y del gasto publico. Este proceso, aln en marcha, presenta tanto desafios como nuevas
oportunidades para mejorar la calidad y la eficiencia de los servicios educativos.

De manera general, se pueden distinguir dos etapas en la implementacion de reformas educativas desde
el inicio de la descentralizacion. Durante una primera etapa, la descentralizacion de la educacién estuvo
centrada en la transferencia de funciones y recursos, pero no fue acompanada de una adecuada
asociaciéon entre estos y los resultados educativos que necesitaba el pais. Mas adelante, se introducen
cambios importantes en los enfoques de gestién y politica educativa, reflejados en una serie de
iniciativas impulsadas tanto por el gobierno central como por los gobiernos regionales. Se observa un
creciente énfasis en mejorar la calidad de la educacion y la efectividad de la gestion a través de la
implementacion de enfoques que permiten vincular mejor los procesos presupuestales, administrativos
y pedagodgicos a metas de aprendizaje de los estudiantes. Asi, en el 2007, el gobierno peruano introduce
el enfoque de Presupuesto por Resultados (PpR) con el objetivo de ayudar a la administracién publica a
transitar gradualmente hacia un modo de operar mas eficiente y basado en resultados.

En educacion, el enfoque de PPR se implementé a través del Programa Estratégico “Logros de
Aprendizaje al finalizar el Il ciclo” (PELA). Este programa busca contribuir a la mejora de los resultados
de aprendizaje de los alumnos desde los primeros grados, con resultados medibles al finalizar el
segundo grado de primaria. El PELA establece una relacién entre los procesos presupuestarios y las
metas de aprendizaje, y su ambito de intervencién comprende la educacion preescolar para nifios de 3 a
5 afios (ciclo Il), asi como el primer y segundo grado de primaria (ciclo IIl).

El presente estudio analiza el proceso de descentralizacién de la educacién en Per, la relacién entre la
descentralizacion y el desempefio del sistema educativo, y el potencial del enfoque de PpR para reforzar
la articulacidon entre los procesos de gestién descentralizada y los resultados educativos. El estudio
busca responder tres preguntas centrales:

¢Cuanto y como se ha avanzado en la descentralizacion de la educacién en Peru?
éComo ha evolucionado el desempefio del sistema educativo en el contexto de la
descentralizacién?

3. éComo puede contribuir el enfoque de gestidon y presupuesto por resultados al proceso de
descentralizacion y al desempefio del sistema educativo?
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Para responder estas preguntas, los autores analizaron data administrativa, estadistica y fiscal de
fuentes oficiales, asi como encuestas de hogares. Las fuentes de datos incluyen la Evaluacién Censal de
Estudiantes (ECE) 2007 y 2008, el padrdén escolar (ESCALE), la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO), y
el presupuesto publico (SIAF). Los resultados fueron triangulados con hallazgos de dos estudios de
campo que incluyeron entrevistas, grupos focales y encuestas a maestros, padres de familia,
acompanantes pedagdgicos y funcionarios en todos los niveles de gestién educativa.

Este informe estd estructurado en tres partes. La primera parte presenta las promesas y los desafios de
la descentralizacidn educativa y consta de tres capitulos: el primer capitulo hace una revision de la
experiencia internacional; el segundo capitulo discute el marco legal y fiscal de la descentralizacién
educativa en el Pery; y el tercer capitulo presenta un balance de la evolucién de los resultados
educativos en el quinquenio previo (1998-2002) y el quinquenio posterior (2003-2008) al inicio de la
descentralizacion.

La segunda parte de este estudio describe el proceso de implementacion de la descentralizacion
educativa en el Peru. Asi, el capitulo cuatro discute los avances en el proceso de regionalizacién de la
educacién; el capitulo cinco analiza los avances en el proceso de municipalizacién, el capitulo seis
discute los avances en el proceso de fortalecimiento de la autonomia escolar, y el capitulo siete aborda
en mayor profundidad el transito al enfoque por resultados, que marcé el inicio de esta segunda etapa
de reformas.

La tercera parte contiene el Ultimo capitulo, en el que se presenta las conclusiones y recomendaciones
del estudio.
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Promesas y desafios de la
descentralizacion educativa






Capitulo 1.
La experiencia internacional de
descentralizacion educativa

La descentralizacion de la gestion de los servicios educativos persigue el objetivo fundamental de lograr
una mejor relacion entre hacedores de politica, los proveedores de servicios, y los beneficiarios. Este
acercamiento tiene el potencial de mejorar la provisién de los servicios publicos porque permite una
mejor adaptacion de la oferta a las necesidades locales, facilita una participacion mas activa y efectiva
de los beneficiarios en la planeaciéon y provision de los servicios que reciben, y potencia la
retroalimentacion entre proveedores y usuarios. Con esto en mente, y en el marco de un proceso de
descentralizacidn politica iniciado el 2002, el Peru optd por descentralizar también la gestidon educativa.

Diversos paises alrededor del mundo han descentralizado la gestion de los servicios educativos. Cada uno
ha tomado decisiones sobre a qué nivel descentralizar—desde el departamental o regional, hasta el de la
misma escuela— y cdmo hacerlo. Hoy se tiene mas informacidn sobre cémo funcionan los sistemas
descentralizados y cudl es el efecto de este tipo de reformas en los resultados educativos.

1.1. Enfoques de descentralizacidon educativa

La descentralizacion educativa ha sido categorizada en la literatura, frecuentemente, bajo tres enfoques.
El primer enfoque es la desconcentracién, que consiste en la reasignacion de ciertas funciones vy
competencias a oficinas regionales o locales del gobierno central. El segundo enfoque, la devolucidn, es
la transferencia permanente de funciones y competencias educativas a los niveles subnacionales de
gobierno. El tercer enfoque es la delegacion, que implica la transferencia administrativa o legal de las
responsabilidades ya sea a los niveles subnacionales de gobierno o a la misma institucion educativa
(Winkler y Boon-Ling Yeo, 2007; Gershberg y Winkler, 2003). Ademads, se pueden identificar tres
modalidades para cada uno de estos enfoques, dependiendo del nivel al que se descentraliza: la
regionalizacion, la municipalizacién y la nuclearizacién o autonomia escolar (Di Gropello, 2004).

La experiencia internacional respecto a la decision de a qué nivel descentralizar las funciones educativas
es diversa. Varios paises han adoptado variaciones de un esquema de responsabilidad compartida entre
distintas instancias de gobierno. Sudafrica descentralizé la educacion basica a los gobiernos provinciales;
Indonesia lo hizo hacia los gobiernos distritales; y Pakistan utilizé un modelo combinado. Bolivia y
Colombia han aplicado un esquema de “responsabilidad sub-nacional compartida”, en el que existen dos
niveles politicos de gobierno entre los que se distribuyen las principales responsabilidades de provision
del servicio educativo de manera complementaria. Brasil descentralizé la educaciéon primaria, antes
manejada por los Estados, a los gobiernos municipales. Chile, Bulgaria y Polonia descentralizaron la
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educacion primaria y secundaria del ambito nacional al municipal. Muchos otros paises han
descentralizado funciones especificas como la compra de libros de texto y materiales, la renovacion de la
infraestructura escolar, el mantenimiento de la escuela, etc. (Di Gropello, 2004; Winkler, 2003).

Otros paises han optado por descentralizar al nivel de la escuela. Armenia y Nueva Zelanda delegaron la
mayoria de las responsabilidades administrativas a los consejos escolares. El Salvador hizo lo mismo para
las escuelas rurales en areas remotas. Nicaragua introdujo una politica que permite a las escuelas optar
por auto-administrarse. Hong Kong, Camboya e Indonesia han implementado también algunos
programas de gestion centrada en la escuela.

La gestion centrada en la escuela, o autonomia escolar, es la descentralizacion de la autoridad desde el
gobierno central al nivel de las escuelas. Esta consiste en la transferencia administrativa o legal de la
toma de decisiones a la escuela, a través de la conformacidn de consejos escolares o comités de gestion
escolar. Este tipo de gestion busca fortalecer la motivacion y el compromiso de los directores y docentes
con la escuela, al aumentar su sentido de responsabilidad por la misma. Ademas, se busca involucrar a la
comunidad local, especialmente a los padres de familia, a través de su participacion voluntaria en los
comités de gestion, donde adquieren distintas responsabilidades vinculadas con la administracion de la
escuela (Caldwell, 2005; Di Gropello, 2004).

El poder de decision transferido a la escuela varia de acuerdo al pais. De manera general, las actividades
transferidas bajo el esquema de gestiéon autdnoma son: la planificacidn y programacién presupuestal; la
contratacion y despido de docentes y otro personal de la escuela; el desarrollo del curriculo escolar; la
adquisicion de textos escolares y otros materiales educativos; el mejoramiento de la infraestructura
escolar; y el monitoreo y evaluacion del desempefio de los docentes y estudiantes. Un modelo de GCE
“débil” implica un nivel limitado de autonomia, usualmente relacionada a los métodos instructivos o
planeamiento para la mejora de las escuelas. En escuelas con autonomia limitada, los consejos escolares
tienen un rol de asesoramiento (como sucede por ejemplo en algunas escuelas de Canadd, Senegal y
Tailandia). Un modelo de GCE “fortalecida” asigna a los consejos escolares fondos del tesoro publico
junto con el poder de decision sobre la administracidn financiera, operativa y pedagdgica de las escuelas
(como sucede en Holanda, El Salvador, Honduras, Guatemala y Nicaragua).

Vegas y Petrow (2008) identifican cuatro niveles de descentralizacion en funcion del balance entre entre
el rol del gobierno, de la escuela y del mercado. En un esquema de Instruccion Dirigida, el gobierno
asume la responsabilidad de todas las funciones de aseguramiento de la calidad, lo cual incluye la
definicion de un solo modelo de instruccidn estatutario y el de asignar centralmente los estudiantes al
colegio. Los servicios escolares y las opciones de desarrollo profesional se dirigen uniformemente al
modelo de instrucciéon vigente y la intervencién en colegios de desempefio bajo es también uniforme.
Las fuerzas del mercado no tienen un papel significativo en un sistema de instruccién dirigida. Los
colegios actlan como agencias de implementacién para las politicas ordenadas centralmente por el
gobierno. En el otro extremo, el esquema de Estado Limitado, el papel del gobierno central estd
limitado a establecer requisitos minimos de operaciéon y estandares de informacién, financiar las
escuelas a partir de las necesidades de cada estudiante y suministrar informaciéon al mercado para
facilitar una eleccion informada de los padres de familia de la escuela en la que matricularan a sus hijos.
Las escuelas tienen libertad en la eleccion de los estandares de desempeiio, los mecanismos de
evaluacion de desempefio y el modelo de instruccidn y los estudiantes tienen derecho a decidir a qué
colegio asistir. Chile es uno de los pocos paises que ha implementado este modelo durante los ultimos
25 afos, a través de incentivar la demanda por servicios de educacién mediante los “vouchers
educativos” (ver Grafico 1).
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Grafico 1. Funciones de las instancias de gobierno bajo distintos esquemas de gestion
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Fuente: Vegas y Petrow (2008)

Por otro lado, cada vez menos paises optan por un esquema desconcentrado de gestion educativa. En
América Latina las experiencias de descentralizaciéon comunmente se presentan como procesos
secuenciales, en los que la transferencia de poderes del nivel central al nivel local se produce en dos
momentos: primero se desconcentra, para luego pasar a un segundo estado de devolucién (Vegas y
Petrow, 2008). Por ejemplo, la estrategia mexicana distingue cuatro fases en su esquema de
descentralizacién hacia entidades federativas: la fase de delegacion funcional (1978-1982), la fase de
desconcentracion administrativa (1982-1988), la fase de descentralizacidon administrativa (1989-1994) y
la fase de descentralizacién politica (también a partir de 1989) (Vanscoit, 1989). Desde la década de los
noventas muchos paises en la regién han devuelto el control administrativo —y hasta cierto punto el
financiero— al nivel subnacional (por ejemplo, Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Peri y México).

En cualquiera de los casos, el propdsito principal de descentralizar la educacidn es el de acercar la toma
de decisiones lo mds posible a los beneficiarios, asegurando las condiciones para que puedan ejercerla
con eficiencia. El impacto positivo sobre la calidad de educacidn se verd fortalecido por el mayor nivel de
participacion de los usuarios (profesores, padres, estudiantes) en los procesos de tomas de decisiones,
la mejora en los mecanismos de la rendicion de cuentas a la comunidad (a través del monitoreo y
control local), y la mejor adecuacién de los servicios a las necesidades y caracteristicas locales (Di
Gropello, 2002).

Al mismo tiempo, el proceso de descentralizacion debe contemplar en su disefio e implementacion el
fortalecimiento del nivel central de gestion y la definicion de su nuevo rol. La experiencia reciente en
paises como Argentina, Chile, México y Espaia, sugiere que los procesos de descentralizacidon educativa
tienden a prestar mayor atencién —como es de esperar— al desarrollo de las instancias descentralizadas,
en tanto el rol del gobierno central queda sin ser adecuadamente atendido. Por otro lado, la experiencia

7
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también indica que un obstaculo institucional que puede llegar a ser importante en delinear el proceso
de descentralizacién, es la resistencia inicial por parte de las instancias o funcionarios del gobierno
central a “ceder” poder de decision y recursos a niveles subnacionales. Aln en un contexto
descentralizado, el gobierno central juega un papel fundamental en la definicién de politicas nacionales
orientadas a asegurar calidad y la equidad de oportunidades educativas en el pais. Esto supone, entre
otras cosas, establecer con claridad objetivos de politica y estandares de calidad, realizar ajustes en la
carrera docente para responder al nuevo contexto descentralizado, asegurar el fortalecimiento de
capacidades a nivel subnacional (tanto con recursos como con apoyo técnico), y consolidar los procesos
de evaluacidn de la calidad educativa, rendicidon de cuentas y auditorias. Ademads, una funcién clave del
gobierno central en un contexto descentralizado es la de disefiar e implementar mecanismos de
asignacion compensatoria de recursos que tomen en cuenta las desigualdades existentes y los costos
diferenciados de provisién de servicios.

1.2. Mecanismos de financiamiento descentralizado de la educacion

La descentralizacion educativa trae consigo ademds la reconfiguracion de los mecanismos de
financiamiento de la educacion. Por lo pronto, el principio central es que todo mandato descentralizado
debe ser acompafiado de los recursos econémicos para ejecutarlo. En muchos paises, la capacidad fiscal
local para generar recursos propios que financien la provisién de servicios es muy limitada y desigual, y
las unidades descentralizadas dependen casi exclusivamente de transferencias. Por tanto, se han
ensayado diversos mecanismos de financiamiento desde el gobierno central a través de transferencias.
La manera tradicional de hacerlo es transferir los recursos, antes administrados por el gobierno central,
a las instancias descentralizadas, segun corresponda a las funciones que se les asigna.

Dos mecanismos de financiamiento que estdn ganando traccion en el mundo son el financiamiento
basado en formulas capitadas y el financiamiento basado en resultados. Algunas veces, ambos enfoques
se aplican de manera articulada, produciendo esquemas de financiamiento capitado asociado algun tipo
de resultado (por ejemplo, Estados Unidos, Suecia, Canada).

1.2.1. Financiamiento basado en féormulas capitadas

Hay algunos paises que tienen un sistema de asignacion del gasto basado en el nimero o caracteristicas
de los estudiantes. Estos mecanismos asignan a la instancia correspondiente (la escuela misma o el nivel
de gobierno) un monto fijo o variable capitado, es decir, por cada alumno matriculado. En la Republica
Checa, por ejemplo, se establece cada afio el monto de financiamiento por alumno sobre la base del
financiamiento del afio anterior y aplicando un indice que refleja circunstancias especiales. Por ejemplo,
se asigna un monto mayor para los alumnos con discapacidad y se aplica un factor de correccion de
condiciones locales que toma en cuenta la densidad poblacional (OECD, 2006).

El uso de férmulas para determinar los montos a ser asignados por alumno tiene ventajas importantes.
El financiamiento basado en formulas en sistemas educativos descentralizados es visto como un medio
para mejorar la calidad y el desempefio de las escuelas, pues tiene gran potencial para mejorar la
distribucion de los recursos. Su caracter técnico reduce la oposicion de los actores del sistema
educativo, quienes de otra manera podrian percibir este tipo de asignacidon como arbitraria o basada en
criterios politicos, pero la férmula debe ser suficientemente sencilla como para que los principales
actores del sector la entiendan.

Ademads, permite reflejar las desigualdades de costos en la provision de servicios a diferentes
poblaciones y en diferentes circunstancias, incluyendo variables para diferenciar por condicién
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socioeconémica o ubicacidon geografica. Por ejemplo, en Estados Unidos, el gobierno federal ha
desarrollado una medida estandarizada (“factor de equidad”) para determinar qué tan parejo o
disparejo es el financiamiento entre distritos escolares en cada estado y asignar fondos adicionales para
incentivar una mayor equidad en el financiamiento. La férmula para el financiamiento federal asigna
mas recursos a los distritos con mayores indices de pobreza y premia a los estados que distribuyen su
financiamiento mas equitativamente entre sus distritos. Se calcula multiplicando el nimero de nifios
pobres, el gasto por alumno, el esfuerzo del estado de financiar la educacién (gasto educativo relativo al
PBI per capita), y un factor de equidad.1 Ese es un caso ilustrativo del uso de férmulas bajo un esquema
de presupuesto por resultados.

1.2.2. Financiamiento basado en resultados

El enfoque de presupuesto por resultados (PpR) ofrece la posibilidad de asignar recursos asociados al
logro de resultados medibles, que a su vez estdn relacionados a politicas priorizadas (Robert, 2003;
Scott, 2008). Por esta razon, el presupuesto por resultados se entiende como un instrumento para
establecer y gestionar altas prioridades estratégicas de gobierno y transformarlas en productos
estratégicos que repercutan en las organizaciones y en los propios individuos (Pollitt, 1999).

En un contexto de descentralizacion de la gestion publica, el enfoque de PpR tiene una serie de ventajas
adicionales (Roberts, 2003). Primero, contribuye a clarificar las prioridades nacionales, sectoriales e
institucionales, y promueve la difusion de estas prioridades entre los actores relacionados con su
implementacién y hasta los propios beneficiarios. Segundo, incentiva una mayor eficiencia y efectividad
del gasto publico, pues focaliza el gasto publico en las politicas priorizadas por el gobierno, identifica y
desagrega los costos de implementacién de tales politicas, y permite identificar y corregir las fallas en la
asignacion presupuestal (incluyendo la excesiva fragmentacion del gasto). Tercero, facilita la
transparencia y la rendicidn de cuentas hacia el ciudadano y hacia las distintas instancias del Estado.

El presupuesto por resultados puede ser ademds un elemento clave para cimentar un modelo mds
amplio de gestion por resultados. Pretorius y Pretorius (2008), por ejemplo, sefialan la necesidad de
entender las reglas de juego que gobiernan la formulaciéon y ejecucién del presupuesto y la forma como
las instituciones influencian en las decisiones y opciones a tomar de acuerdo a los objetivos de gobierno.
Este enfoque coloca el énfasis en los cambios que se requieren en las instituciones, identificando los
roles de quienes gastan y quienes controlan, asi como las reglas bajo las cuales ellos reclaman y utilizan
los recursos y la informacidn disponible.

Para poder implementar una reforma bajo el enfoque de PpR, se necesita movilizar varios cambios en el
sistema. Entre ellos destacan la definicion de objetivos y prioridades; la identificacién de criterios o
indicadores de resultado que midan la eficiencia, la efectividad y el impacto; la reforma de la gestion de
recursos humanos para orientarla a resultados o desempefio; la reforma en la gestién de los procesos y
de las estructuras organizacionales; y el desarrollo de un sistema de seguimiento y evaluacidon que
brinde reportes periddicos sobre los productos y resultados obtenidos.

Es por ello que la economia politica de una reforma bajo el modelo de PpR suele ser compleja. La
experiencia internacional demuestra que para que la implementaciéon de este tipo de modelo sea
exitosa se necesita, ante todo, la alineacidn de los actores con los propdsitos y un marco institucional y
normativo adecuado. La alineacién de actores y propdsitos requiere: i) alcanzar un amplio consenso
politico de apoyo a la reforma, ii) impulsores claves en el mas alto nivel que guien y motiven los

Financiamiento = (# nifios pobres) * ( Gasto por alumno) * (Esfuerzo) * [1.3 - Factor de Equidad]
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procesos, y iii) una politica de incentivos sélida que asegure el involucramiento de los mds altos niveles
de gobierno. Por otro lado, contar con un marco institucional y normativo adecuado supone la
reestructuracién o adecuacién de los sistemas administrativos para agilizar los procesos que producen
resultados.

Para maximizar sus beneficios, una reforma de presupuesto por resultados deberd implementarse de
forma progresiva, involucrando a todos los niveles de gobierno y a los beneficiarios. En ese sentido, es
fundamental que se piense y se ejecute no sélo a nivel del gobierno central y de sus sectores, sino en sus
unidades ejecutoras a nivel regional y local. Ademas, es importante fortalecer el Congreso y el rol de la
sociedad civil para que estos actores estén en condiciones de exigir al gobierno la rendiciéon de cuentas
sobre la provisidn de los servicios y el logro de resultados.

En la mayoria de experiencias de PpR se ha requerido ademds, del soporte de sistemas de informacion y
evaluacion que guien la toma de decisiones. Por ejemplo, Chile ha desarrollado cuatro herramientas
rigurosas de evaluacién que se complementan entre asi para garantizar una imparcial asignacion de los
recursos e incentivos: i) evaluaciones de programas gubernamentales; ii) evaluaciones de impacto
periddicas; iii) evaluacion comprehensiva del gasto; y iv) evaluaciones de programas nuevos. Sin
embargo, la experiencia internacional demuestra que el desafio principal de la gestion por resultados se
encuentra en lograr que la informacion obtenida a partir de las evaluaciones se use realmente en la
toma de decisiones.

Finalmente, la consolidacion del modelo de PPR requiere de un periodo relativamente largo de
implementacion, en el cual se hagan permanentes revisiones y ajustes a los enfoques y herramientas
utilizadas. En el caso de los paises como Nueva Zelandia, Reino Unido o Francia, las reformas orientadas
a los resultados se vienen dando desde los ochentas y hasta en la actualidad se siguen haciendo nuevas
propuestas y ajustes, fortaleciendo gradualmente los nuevos procedimientos.

1.3. Arreglos institucionales para el éxito de la descentralizacion educativa

La organizacion del sistema educativo de un pais es un elemento clave que influye en el logro de
aprendizaje de los alumnos. Los factores organizativos del sistema educativo pueden explicar hasta un
25% de las variaciones en los puntajes de los estudiantes entre los paises (Fuchs y Woessmann, 2004;
Vegas y Petrow, 2008). Entre los factores organizativos que tienen un efecto positivo se encuentran: el
control centralizado de asuntos curriculares y presupuestales, la administraciéon de colegios por un nivel
de gobierno intermedio, la autonomia escolar para las decisiones vinculadas a los procesos y personal,
los métodos de ensefanza seleccionados por los maestros, y la participacién de los padres.

La evidencia internacional muestra que los impactos de la descentralizacion pueden variar dependiendo
de qué actores o instituciones tengan control sobre qué tipo de decisiones (Vegas y Petrow, 2008). En su
estudio de tres reformas educativas en el Brasil, Pdes de Barros y Mendonga (1998) muestran que la
mayor autonomia financiera para las escuelas y la creacidon de consejos escolares tuvieron un impacto
visible y estadisticamente significativo en varios indicadores de calidad intermedia, tales como tasas de
fracaso y distorsién edad-grado. En contraste, el control por parte de los gobiernos locales de la
seleccion de directores escolares causd impacto sélo en el logro estudiantil, que ademas fue muy
pequefio. De igual manera, en Africa, Gershberg y Winkler (2003) encuentran que la descentralizacién
politica de la educacién (es decir, a gobiernos subnacionales), tiene un impacto muy limitado en la
mejora del desempefio de la escuela, y no promueve la participacion de los padres de familia y
comunidades, mientras que la descentralizaciéon a las escuelas tiene mayor potencial para mejorar el
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desempeio educativo. En Nicaragua se ha encontrado evidencia de que la mayor autonomia escolar en
la seleccion, control y evaluacién de los maestros puede elevar el desempefio de los estudiantes (King y
Ozler, 2000). En esta misma linea, en Argentina, Filmer y Eskeland (2002) y Galiani, Gertler vy
Schargrodsky (2008) hallaron que la autonomia de las escuelas primarias se asocia con mejor
desempeno estudiantil.

Sin embargo, la evidencia empirica sobre la relacion entre descentralizacion y calidad educativa no es
concluyente. La experiencia internacional muestra también que la descentralizacion puede tener
algunos efectos contraproducentes. Por ejemplo, Galiani y Gertler (2002) encontraron que si bien en
Argentina el rendimiento estudiantil mejord con la descentralizacién, estas ganancias no alcanzaron a
los sectores mds pobres de la poblacién y, por tanto, se profundizd la brecha de desigualdad en los
resultados educativos. En Brasil, uno de los paises mas descentralizados de América Latina, existe una
gran desigualdad en los recursos disponibles para los sistemas educativos de los estados y municipios,
qgue se traduce en diferencias de rendimiento educativo entre las distintas localidades. Esto ocurre,
entre otras cosas, cuando se anulan las economias de escala, por ejemplo, en la compra de utiles
escolares (Oates, 1972); cuando los gobiernos locales tienen menor capacidad de gestion que el
gobierno central para la administracion de los servicios publicos (Smith, 1985), o cuando el riesgo de
captacion de los recursos publicos por élites locales es alto (Brandham y Mookherjee, 2005).

Para que evitar los efectos perversos de la descentralizacion, es necesario establecer ciertas condiciones
bdsicas. En resumen, la evidencia internacional sugiere que simplemente cambiar la organizacidn de la
educacion tiene poco, si algun, impacto en la provisidn de servicios educativos. Es el ejercicio de nuevas
responsabilidades lo que tiene un impacto, y el ejercicio eficaz de esas responsabilidades depende de la
formacion, capacidad, incentivos de los proveedores de servicios, y los recursos disponibles para
implementar su mandato (Winkler, 2006). Esto supone, al menos, cuatro tareas fundamentales:

e Definir con claridad los roles y funciones de cada instancia de gestidn. Esto supone, en primer
lugar, redefinir las funciones del gobierno central, para que estén mdas asociadas a la
planificacién, disefio de politicas nacionales, supervisidn, evaluacién y aseguramiento de la
calidad. En segundo lugar, es necesario definir con claridad las responsabilidades que
corresponden a los gobiernos subnacionales, segin el esquema de gestiéon que se elija,
asegurando que no existan vacios, ambigliedades ni duplicidades que luego entorpezcan la
provisién de los servicios y la rendicidn de cuentas.

e Disefiar mecanismos adecuados de financiamiento y asignacion de recursos con criterios de
equidad. El principio central es que todo mandato descentralizado debe ser acompafnado de los
recursos econémicos para ejecutarlo. Los esquemas de financiamiento mediante férmulas de
asignacion por alumno tienen una serie de ventajas, pero requieren de informacidn precisa
sobre las escuelas, procedimientos que aseguran la transparencia y la rendicion de cuentas y la
capacidad del gobierno para evaluar y rectificar el uso de los fondos para asegurar la eficiencia y
eficacia (Ross and Levaci¢, 1999).

e Fortalecer las capacidades en los niveles de gestidn: las escuelas, municipios, departamentos o
Estados deben contar con suficiente personal capacitado, el soporte administrativo adecuado y
la infraestructura bdsica para ejercer las funciones devueltas o delegadas. La descentralizacién a
las escuelas tiene mayor impacto en el desempeio educativo cuando es acompafiada con
esfuerzos por mejorar las capacidades pedagdgicas de los docentes y las capacidades de gestion
de los directores, con especial atencion a las zonas con mayores desventajas socio-econémicas
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(Gershberg y Winkler, 2003). Finalmente, en algunos casos se necesitara reestructurar las
oficinas centrales o regionales para que puedan cumplir con sus nuevos roles.

e Contar con un adecuado sistema de informacidon y mecanismos de rendicidon de cuentas: la
descentralizacion permite mejorar eficiencia y la eficacia del sistema siempre y cuando los
proveedores de los servicios (escuelas, municipios, departamentos, Estados, etc.) rindan cuentas
por los resultados. Esto supone no sélo la clara delimitacion de autoridad y responsabilidad, sino
también la disponibilidad de informacién transparente, oportuna, confiable y facil de entender
sobre los resultados educativos y el manejo de recursos.



Capitulo 2.
El marco de la descentralizacion educativa
en el Per(

La descentralizacion de la educacion en Pert ha estado en la agenda por largo tiempo. En 1986, en el
marco de un “Programa Nacional de Desburocratizacién”, el MED se propuso reestructurar sus Organos
Intermedios (OOIl) en los aspectos administrativos con la creacién de las Unidades de Servicios
Educativos (USE), en sustitucion de las Direcciones Zonales de Educacidon y de las Supervisoras
Educativas (DS N2 12-86 /ED). El propdsito principal del cambio era facilitar el manejo administrativo de
las direcciones zonales. Las USE fueron definidas como “drganos desconcentrados del Ministerio de
Educacion responsables de lograr la calidad y eficiencia del servicio educativo...” (RM 105-89-ED, Art.3).
En los afos noventa, hubo dos intentos sucesivos de mejorar la administracién educativa via la
municipalizacién, pero ambos fueron descontinuados. Ademas, los gobiernos regionales recién electos,
fueron disueltos y mas adelante reemplazados por los Consejos Transitorios de Administracion Regional
(CTAR). Los CTAR eran Organismos Publicos Descentralizados (OPD) del Ministerio de la Presidencia, con
autonomia técnica, presupuestal y administrativa en el ejercicio de sus funciones. En este periodo, en el
ambito educativo, sélo algunas funciones administrativas fueron desconcentradas a las Direcciones
Regionales de Educacién (DRE), que entonces dependian administrativamente de los CTAR.

En el siguiente intento de descentralizacion, en el 2002, se opto por la via politica de descentralizacion a
partir de la redistribucion estatal de funciones y recursos hacia los gobiernos subnacionales. Esto no
genero un espacio de relaciones muy diferente al estado previo, y se avanzé con cierta armonia entre el
sector educacién y los CTAR, pero las tensiones empezaron a producirse cuando los gobiernos
regionales fueron elegidos, en Noviembre del 2002, porque surgieron algunas dificultades cuando el
dinero empezé a fluir directamente del MEF a los pliegos regionales, sin transitar por el pliego del MED.

Se trataba entonces, de una transferencia funcional y de recursos, antes que de la implementacion de un
proceso radicalmente nuevo. Las DRE, que antes eran agencias desconcentradas del gobierno nacional,
pasan a ser parte de la estructura administrativa regional. En todo caso, queda claro que hoy se tiene un
proceso en marcha que, aun con dificultades, es dificilmente reversible. El Perd avanza hacia una
descentralizacion real, especialmente en las decisiones de gasto de los principales servicios publicos.

2.1. Marco normativo y arreglos institucionales

La normatividad de la descentralizacion educativa estd compuesto por dos marcos legales que
descansan en enfoques diferentes (ver Anexo 1). Por un lado, la Ley de Bases de la Descentralizacién
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(LBD), aprobada en el 2002, establece que la provision y gestion de los servicios educativos de los
niveles inicial, primario, secundario y superior no universitario es competencia compartida entre los
gobiernos regionales y los municipales (articulos 36 y 43). Las Leyes Organicas de Gobiernos Regionales
(LOGR, N2 27867) y Municipalidades (LOM, N2 27972), aprobadas en el 2003, sefialan las funciones y
responsabilidades de los gobiernos regionales y locales, respectivamente. La Ley Organica del Poder
Ejecutivo (LOPE, N2 29158, 2007) se aprobd cinco afios después de la conformaciéon de gobiernos
regionales, y debia, originalmente, definir las competencias exclusivas y compartidas del Poder Ejecutivo
con los gobiernos regionales y locales. Sin embargo, se decidié encargar esta responsabilidad a los
ministerios, que deberian producir su propia Ley de Organizacién y Funciones (LOF), con una matriz de
responsabilidades.? Se dio plazo de cuatro meses para la presentacién de los proyectos de ley
correspondientes, y a la fecha, el sector Educacion es el Gnico que aun no presenta su LOF.> En el caso
del sector Educacion el Anteproyecto de LOF adn no ha sido presentado al Congreso de la Republica.

La organizacion del sector educacion y la distribucion de responsabilidades de las diferentes instancias de
gestion dependerdn de la Ley de Organizacion y Funciones (LOF) y su matriz de responsabilidades cuando
estas sean aprobadas. Para la formulacion de la LOF, el MED debe elaborar previamente una matriz de
delimitaciéon de competencias y distribucidén de funciones. Esta matriz deberia identificar claramente las
responsabilidades que el ministerio y sus organismos publicos deben cumplir y cudles corresponden a
gobiernos regionales y locales. Para determinar qué funciones se deberia asignar a los distintos niveles
de gobierno, la Secretaria de Gestion Publica de la PCM dispuso considerar los criterios de subsidiaridad,
provisidn, concurrencia y externalidades, y economias de escala (Directiva 003_2008 PCM/SGP).

De otro lado, la norma marco del sector es la Ley General de Educacion (LGE, N° 28044), aprobada en el
afio 2003. La LGE resume el sentido y las caracteristicas del tipo de educacién que se quiere impartir en
el pais y las metas que se esperan en el mediano y largo plazo, incorporando la perspectiva
descentralizadora en la gestidon del sector. La LGE no hace referencia a las instancias politicas de
descentralizacion (niveles de gobierno), sino que define cuatro instancias de gestion educativa: la
Institucion Educativa (IE), la Unidad de Gestién Educativa Local (UGEL), la Direccidn Regional de
Educacion (DRE) y el Ministerio de Educacién. Tanto las DRE como las UGEL y las IIEE, se deben
desarrollar con autonomia en el dmbito de su competencia.

Ademds, por Resolucién Ministerial * se define las competencias que serian transferidas a los municipios
distritales en el marco de la municipalizacion. Entre estas competencias estdn: la ejecucién de la
contratacion del personal docente y administrativo, la diversificacion curricular; la construccién,
equipamiento y mantenimiento de la infraestructura de los locales escolares de su jurisdiccion; la
implementacién de programas de capacitacion docente; la distribucion del material educativo del MED a
las IIEE; y la conduccidn del proceso de concurso para la seleccién de directores de las Instituciones
Educativas. Por otro lado, la Secretaria de Descentralizacidn de la Presidencia del Consejo de Ministros

“...las competencias exclusivas y compartidas del Poder Ejecutivo con los Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales, seran
especificadas en las Leyes de Organizacion y Funciones (LOF) de los distintos ministerios de conformidad con la LBD, la LOGR
y la LOM” (Ley Organica del Poder Ejecutivo, Nro. 29158, cuarta disposicion complementaria: Competencias compartidas).
En la primera disposicion transitoria de la ley se otorgd un plazo de cuatro meses para remitir al Congreso las propuestas de
LOF de los ministerios que tienen a su cargo Unicamente competencias exclusivas y un plazo de seis meses para las LOF de
los ministerios que tienen a su cargo competencias exclusivas y compartidas (003-2008-PCM/SGP). El Congreso aprobd
cinco leyes de organizacion y funciones de sectores con competencias exclusivas y compartidas (Agricultura, Ambiente,
Produccidn, Transportes y Trabajo). Otros cinco ministerios enviaron sus propuestas de ley fuera del plazo.

Resolucién Ministerial 0031-2007-ED. Plan de Municipalizacidn de la Gestién Educativa y Lineamientos del Plan Piloto 2007.
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(PCM), aprobdé una directiva® que dispone que forman parte de las funciones a ser transferidas, ademas
de las sefialadas en el articulo 822 de la Ley Organica de Municipalidades, aquellas funciones definidas
en los articulos 742 y 772 de la Ley General de Educacidn, es decir, las funciones correspondientes a las
DRE y las UGEL, que son instancias de los gobiernos regionales.

La definicion de numero de plazas, evaluacion, contratacion, promocion y cese de personal docente, estd
normada por la Ley de Carrera Publica Magisterial (CPM, N° 29062), y el Decreto Supremo que aprueba
su reglamento (DS N° 003-2008-ED). En julio de 2007, se modificé la ley del profesorado vigente, que
habia sido publicada en diciembre de 1984, pero esta modificacion sélo comprendia lo referido a la
Carrera Publica Magisterial (CPM). La Ley de CPM tiene caracter nacional y gestion descentralizada y
tiene por objeto normar las relaciones entre el Estado y los profesores a su servicio. Bajo esta norma, se
establecen los principios, criterios y procesos de evaluacion para el ingreso y permanencia de los
docentes en el sistema educativo publico. Ademas, se establecen las bases del programa de formacién
continua, integral, pertinente, intercultural y de calidad (art. 6°).

2.1.1. Lasinstancias de gestion educativa y los niveles de gobierno

En el nivel nacional las funciones educativas son asumidas principalmente por el Ministerio de Educacion
(MED), aunque algunas son asignadas al Sistema Nacional de Evaluacion, Acreditacion y Certificacion de
la Calidad Educativa (SINEACE), el Consejo Nacional de Educacion (CNE) y el Fondo Nacional de
Desarrollo de la Educacion Peruana (FONDEP). EI SINEACE es el 6rgano encargado de asegurar la calidad
de la educacidon. Fue constituido en el 2007, y la instancia responsable de asegurar la calidad de la
educacion basica (Instituto Peruano de Evaluacion, Acreditacidn y Certificacion de la Educacién Basica -
IPEBA) se instalé en octubre del 2008. EI CNE es una instancia creada para canalizar la participacién de la
sociedad en la planificacién y el seguimiento de la politica educativa a mediano y largo plazo. Fue creado
por ley en 1982, pero recién en el afio 2002 se instala como érgano especializado, consultivo y
auténomo del sector educacién dentro de la estructura orgdnica del MED. El FONDEP tiene por misidn
fortalecer la autonomia, capacidad de gestion y calidad de las IIEE a través de proyectos de inversion,
innovacion y desarrollo educativo.

En el nivel subnacional, las funciones educativas son asumidas principalmente por los gobiernos
regionales. La DRE y las UGEL son los érganos especializados del Gobierno Regional responsables del
servicio educativo en el ambito de su respectiva circunscripcion territorial. En el ambito regional, la
finalidad de la DRE es promover la educacién, la cultura, el deporte, la recreacion, la ciencia y la
tecnologia. Asegura los servicios educativos y los programas de atencion integral con calidad y equidad,
para lo cual coordina con las UGEL y convoca la participacion de los diferentes actores sociales. Segun la
ley, la DRE guarda una “relacion técnico-normativa con el Ministerio de Educacion” (LGE, Art. 76).

En el caso de la UGEL, la jurisdiccidn territorial es la provincia, aunque puede ser modificada bajo ciertos
criterios (Art. 73 de la LGE). Las finalidades de la UGEL son las de fortalecer las capacidades de gestidon
pedagdgica y administrativa de las instituciones educativas para lograr su autonomia, impulsar la
cohesién social, canalizar el aporte de los gobiernos municipales, las Instituciones de Educacion
Superior, las universidades publicas y privadas y otras entidades especializadas, y asumir y adecuar a su
realidad las politicas educativas y pedagdgicas establecidas por el Ministerio de Educacién y por la DRE.

Directiva N2 003-2009-PCM/SD. Normas para la ejecucion de la transferencia de competencias, funciones y recursos en
materia de gestion educativa a los gobiernos locales incorporados al plan de municipalizacidn de la gestién educativa.
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Por su parte, los gobiernos locales no son responsables directos de la provision de servicios educativos,
sino que ejercen un rol de apoyo y promocidn de la educacion. Posiblemente la principal tarea que
cumplen los gobiernos locales es la relacionada a la infraestructura y equipamiento de locales
educativos. Una de las dos responsabilidades directas de los gobiernos locales con la educacidn, segun la
LOM, es la del disefo, ejecucion y evaluacion del proyecto educativo de su jurisdiccién, que debe
hacerse en coordinacién con la DRE y la UGEL. Pero la LGE asigna esta misma responsabilidad a la UGEL.®
La otra responsabilidad es la de “impulsar y organizar el Consejo Participativo Local de Educacién, para
generar acuerdos concertados y promover la vigilancia y el control ciudadanos” en coordinacion con la
DRE y la UGEL (LOM, Art. 82, Inciso 7), pero nuevamente se registra una total duplicidad con las
responsabilidades de la UGEL.” Al respecto, el informe Nro. 148 de la Defensoria del Pueblo (2009)
destaca que "existe una evidente coincidencia entre las funciones asignadas a los Gobiernos Locales y a
las UGEL, lo cual podria constituir un riesgo de posibles conflictos de competencias entre niveles de
gobierno, toda vez que la UGEL es la instancia ejecutora de los gobiernos regionales". (p. 43). En este
sentido, recomienda que “a la brevedad posible, se definan las competencias y funciones en materia de
educacion que corresponde asumir a cada nivel de gobierno, asi como el rol que corresponderd asumir a
las UGEL en la gestion educativa” (p. 39).

Uno de los aspectos novedosos de la legislacion vigente es sin duda el énfasis en la autonomia de las
Instituciones Educativas para gestionar sus servicios. De acuerdo a la ley, el objetivo de la gestidon
educativa en su conjunto es “fortalecer la capacidad de decisién de las Instituciones Educativas para que
actlen con autonomia pedagdgica y administrativa” (LGE, Art. 64, subrayado nuestro). En esta misma
linea, la LOM establece que las municipalidades tienen la funcidon de “monitorear la gestidon pedagdgica
y administrativa de las instituciones educativas bajo su jurisdiccién (...) fortaleciendo su autonomia
institucional.” (Art. 82, subrayado nuestro). Asimismo, la LOR establece como funcidn de los gobiernos
regionales “fortalecer en concordancia con los Gobiernos Locales, a las instituciones educativas,
promoviendo su autonomia, capacidad de innovacién y funcionamiento democratico, asi como la
articulacién intersectorial y la pertenencia a redes, con participacién de la sociedad” (Art. 47, subrayado
nuestro). Resultado de este énfasis en la autonomia escolar es la creacion del Consejo Educativo
Institucional (CONEI), como “un érgano de participacion, concertacidn y vigilancia ciudadana” (LGE, Art.
692). El CONEI es presidido por el Director e integrado por los subdirectores, representantes de los
docentes, de los estudiantes, de los ex alumnos y de los padres de familia.®

Segun la LOM, los municipios deben: “Disefar, ejecutar y evaluar el proyecto educativo de su jurisdiccidn, en coordinacién
con la Direccion Regional de Educacion y las Unidades de Gestion Educativas, segln corresponda, contribuyendo en la
politica educativa regional y nacional con un enfoque y accidn intersectorial” (Art. 82, Inciso 2). Segun la LGE, las UGEL
tienen la funcion de: “Disefiar, ejecutar y evaluar el Proyecto Educativo de su jurisdiccion en concordancia con los Proyectos
Educativos Regionales y Nacionales y con el aporte, en lo que corresponda, de los Gobiernos Locales” (Art. 74, Inciso b).
Aunque segun la LGE, esta es funcion de la UGEL: “Impulsar la actividad del Consejo Participativo Local de Educacidn, a fin
de generar acuerdos y promover la vigilancia ciudadana.” (Art. 74, Inciso k). La Ley precisa que “El Consejo Participativo
Local de Educacidn es un érgano de participacidn, concertacion y vigilancia educativa durante la elaboracion, seguimiento y
evaluacién del Proyecto Educativo Local en el ambito de su jurisdiccion. Estd integrado por el Director de la Unidad de
Gestion Educativa Local y los representantes de los estamentos que conforman la comunidad educativa, de los sectores
econdmicos productivos, de las municipalidades y de las instituciones publicas y privadas mas significativas. Participa
anualmente en la elaboracién y rendicion de cuentas del presupuesto de la Unidad de Gestidn Educativa Local.” (Art. 75)
Cabe resaltar que, de acuerdo a la ley la participacion de los padres de familia puede exceptuarse “cuando las
caracteristicas de la institucion lo justifiquen” (LGE, Art. 692). Pueden integrar el CONEI, también, otras instituciones de la
comunidad por invitacion a sus miembros. En el caso de los centros educativos unidocentes y multigrados, el CONEI se
conforma sobre la base de los miembros de la comunidad educativa que componen la Red Educativa.
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Cuadro 1. Ubicacion del control de las decisiones clave en educacion basica de acuerdo al marco legal

IDecisiones y funciones

GC* MED|GR** DRE UGEL

GL

IE

De politica
educativa y
planificacion

Define, dirige, regula y evalla la politica educativa nacional

P

S

S

Establece politicas especificas de equidad

S P

Asegura la atencidn integral de los estudiantes

[

Integra los programas educativos en una politica de desarrollo regional

Formula, aprueba, ejecuta, evalia y administra la politica educativa regional

Impulsa y organiza la planificacidn y gestion participativa

Organiza, conduce y evalla procesos de gestidn institucional y pedagdgica

De monitoreoy
laseguramiento
de la calidad

Evalla, acredita y certifica la calidad educativa

Articula, asesora y monitorea a las UGEL

Monitorea la gestion pedagdgica y administrativa de las IIEE

De organizacién
de la gestiony la
rendicion de
cuentas

Fortalece el funcionamiento de las instancias descentralizadas

Implementa un sistema de informacion para la toma de decisiones

Moderniza los sistemas descentralizados de gestion educativa

Define la organizacion y funciones de UGEL

Crea redes educativas

Administrativas

Determina la creacion o cierre de una escuela

Brinda apoyo administrativo a IIEE, promueve autonomia

Sistematiza la informacién de estudiantes

V(O wn|n

Entrega certificados y credenciales

Pedagdgicas

Regula el disefio, produccidn, distribucion y uso de materiales

Aprueba el curriculo basico

Diversifica el curriculo

Selecciona libros de texto

Monitorea y evalla procesos de ensefianza y aprendizaje

- M-

Brinda apoyo pedagdgico a IIEE

v |o

Aprueba, desaprueba alumnos

De Personal

Selecciona y contrata personal docente

Selecciona y contrata directores y subdirectores de IIEE

EvalUa postulantes para el nombramiento de docentes (CPM)

Evalua al personal docente

h

BRI NN -]

Capacita en servicio de personal docente

Cesa o despide personal docente

V|V |V |(» |V |O

De
Infraestructura

Disefia e implementa las politicas de infraestructura y equipamiento

Determina las necesidades de infraestructura y equipamiento

Construye, equipa y mantiene la infraestructura de los locales educativo

v |o

Financieras

Consolida el presupuesto nacional de educacién

Gestiona mayor financiamiento para la educacion

Formula, ejecuta y evalua el presupuesto educativo anual de la regidn

Formula, ejecuta y evalua el presupuesto de atencion a las necesidades de IIEE

Formula, ejecuta y evalua el presupuesto anual de la IE

Asesora la formulacidn, ejecucion y evaluacion del presupuesto de las IIEE

Gestiona financiamiento para la atencion a las necesidades de IIEE

Fuente: LGE, LORG, LOM.
* CNE, SINEACE, MEF, PCM.
** GDS, Gerencia General, GRPPAT

Leyenda
P = Responsable principal
S = Responsable secundario

Funcidn asignada por ley pero no asumida en la practica

2.1.2. La asignacion de roles y funciones segun la ley

En el Cuadro 1 se presentan las principales funciones educativas segun como han sido asignadas por ley.
Estas funciones han sido clasificadas en ocho grupos: (a) de politica educativa y planificacién, (b) de
monitoreo, supervisidon y aseguramiento de la calidad, (c) de organizacién de la gestion y la rendicion de
cuentas, (d) de gestidon de los servicios educativos, (e) de gestién pedagdgica, (f) de personal, (g) de

infraestructura, y (h) de financiamiento.

17
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a. Funciones de politica educativa y planificacion

Las funciones de politica educativa y planificacion estdn compartidas entre el MED y el gobierno
regional. EIl MED es responsable de definir, dirigir, regular y evaluar (en coordinacion con las regiones) la
politica educativa; establecer politicas especificas de equidad y programas especiales de apoyo para
compensar las desigualdades; y planificar la politica educativa en el mediano y largo plazo. Para esto
ultimo, el MED se apoya en el CNE, que es el responsable de la formulacién y seguimiento del Proyecto
Educativo Nacional, y opina de oficio en asuntos concernientes al conjunto de la educacidn peruana.

Por su parte, los gobiernos regionales son los responsables de formular, aprobar, ejecutar, evaluar y
administrar las politicas regionales de educacion e integrar los distintos programas educativos
regionales en una politica integral con objetivos de desarrollo econdmico, social, politico y cultural,
propiciando la igualdad de oportunidades y la integracién social, y afianzando la participacién ciudadana
y la rendicién de cuentas.’ Ademas, deben disefiar su proyecto educativo regional (PER).

b. Funciones de monitoreo y aseguramiento de la calidad.

La principal funcion de aseguramiento de la calidad recae en el gobierno central. El MED coordina con el
Sistema Nacional de Evaluacidn, Acreditacion y Certificacién de la Calidad Educativa (SINEACE) los
procesos de medicion y evaluacién de logros de aprendizaje. Hasta el momento, el MED, a través de la
Unidad de Medicién de la Calidad (UMC), ha asumido la tarea de evaluar y difundir los logros de
aprendizaje de los estudiantes a través de pruebas estandarizadas.

Cuando existan las condiciones institucionales adecuadas, el MED deberd (segun la ley) delegarle esta
funcion al SINEACE. La funcién del SINEACE es la de “promover, medir, valorar, reconocer oficialmente y
difundir la calidad y pertinencia de los aprendizajes y competencias, servicios educativos, gestion de las
instituciones educativas de la educacion bdsica, de la educacién técnica productiva y de la educacién
superior (Reglamento de la LGE, Art. 6). El érgano del SINEACE que vela por la calidad de la educacién
basica es el Instituto Peruano de Evaluacion, Acreditacidn y Certificacion de la Educacion Basica (IPEBA).
La DRE es responsable de articular, asesorar y monitorear el funcionamiento de las UGEL, que a su vez
son las encargadas de monitorear la gestion pedagdgica y administrativa de las IIEE.

¢. Funciones de organizacion de la gestién y la rendicién de cuentas

En tanto drgano rector, el MED tiene la responsabilidad de dirigir los esfuerzos para mejorar la gestion
educativa. Entre sus funciones esta fortalecer el funcionamiento de los Organismos Publicos Ejecutores
y Organismos Publicos Especializados™y regular su relacién con éstos. Por su parte, los gobiernos
regionales se encargan de “modernizar los sistemas descentralizados de gestidn educativa y propiciar la
formacion de redes de instituciones educativas, en coordinacion con el Ministerio de Educacién” (LOGR,
Art. 47).

En cuanto a la transparencia y la rendicion de cuentas, las responsabilidades son compartidas. La ley
sefiala que el MED es responsable de establecer un plan nacional de transparencia en la gestién que
consolide una ética publica, e implementar un sistema de informacién para la toma de decisiones

“Integrar los distintos programas educativos regionales en una politica integral orientada, en lo econémico, a la mejora en la
productividad y competitividad de la regidn; en lo social, a propiciar la igualdad de oportunidades, la integracion y la
inclusién a nivel regional; en lo politico, al afianzamiento de los mecanismos de participacién ciudadana y rendicién de
cuentas en los distintos niveles de gobierno, y en lo cultural, al desarrollo de una cultura de paz y reconocimiento y respeto
a la diversidad” (LOGR, Art. 47, inciso h).

° Enla Ley Organica del Poder Ejecutivo (LOPE) estos reemplazan a los Organismos Descentralizados (OPD).
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estratégicas. Por su parte, la DRE y UGEL tienen la funciéon de informar a las entidades oficiales
correspondientes, y a la opinidn publica, de los resultados de su gestién. Finalmente, las IIEE deben
rendir cuentas anualmente de su gestion pedagdgica, administrativa y econémica ante la comunidad
educativa.

d. Funciones de gestion de los servicios educativos

El MED no tiene responsabilidad directa sobre la gestion de los servicios educativos provistos por las IIEE.
La autorizacion para el funcionamiento (o cierre) de IIEE publicas y privadas es responsabilidad de la DRE
pero en coordinacion con la UGEL. Por su parte, la IE tiene la funcién de organizar, conducir y evaluar
sus procesos de gestién institucional y pedagdgica, incluyendo la elaboracién de proyectos
institucionales, planes y reglamentos. La IE debe propiciar un ambiente institucional favorable al
desarrollo del estudiante, y facilitar programas de apoyo a los servicios educativos de acuerdo a las
necesidades de los estudiantes. Ademas, es responsable de otorgar certificados, diplomas y titulos
segun corresponda.

Para cumplir con sus funciones la IE recibe el apoyo de la UGEL. La UGEL es la encargada de asesorar la
gestion pedagdgica y administrativa de las instituciones educativas bajo su jurisdiccién, fortaleciendo su
autonomia institucional. La UGEL también tiene la funcidn de prestar apoyo administrativo y logistico a
las instituciones educativas publicas de su jurisdiccién. Ademas, la UGEL es responsable de regular y
supervisar las actividades y servicios que brindan las IIEE, preservando su autonomia institucional.

e. Funciones de gestion pedagogica

En cuanto al disefio curricular, las competencias son compartidas por todas las instancias. EIl MED es el
responsable de disefiar el curriculo basico y establecer de lineamientos para su diversificacion. Las DRE,
UGEL v IIEE son responsables de diversificar y complementar el disefio curricular nacional de acuerdo a
las caracteristicas de su jurisdiccion. Ademas, las IIEE tienen la responsabilidad exclusiva de realizar
acciones tutoriales y seleccionar los libros de texto y materiales educativos. Los gobiernos locales
también deben apoyar la creacion de redes educativas en su jurisdiccidon, asi como la incorporacion vy el
desarrollo de nuevas tecnologias para el mejoramiento del sistema educativo. Les toca también
promover la diversificacién curricular.

La IE comparte con la DRE, el MED y el FONDEP la funcion de promover la innovacion pedagdgica y la
inclusion de nuevas tecnologias. La IE tiene la funcidon de disefar, ejecutar y evaluar proyectos de
innovacién pedagdgica y de gestidn, experimentacion e investigacién educativa. La DRE debe promover
la creacién de redes educativas y es responsable de incentivar la creacién de Centros de Recursos
Educativos y Tecnoldgicos que contribuyan a mejorar los aprendizajes en los centros y programas
educativos. Segun la LOM, los gobiernos locales también deben apoyar la creacién de redes educativas
en su jurisdiccion, asi como la incorporacion y el desarrollo de nuevas tecnologias para el mejoramiento
del sistema educativo. Ademas, el FONDEP “apoya el financiamiento de proyectos de inversion,
innovacion y de desarrollo educativo propuestos y ejecutados por las IIEE, destinados a elevar la calidad
del aprendizaje de los estudiantes y el mejoramiento del servicio educativo que asegure la equidad
educativa” (Ley 28332, Art. 3). Por su parte, el MED se encarga de disefiar programas nacionales de
aprovechamiento de nuevas tecnologias de informacion y comunicacién, coordinando su
implementacién con los érganos intermedios del sector.



20 | El marco de la descentralizaciéon educativa en el Peru

f. Funciones de gestion de personal

Le corresponde al MED definir las politicas sectoriales de personal, programas de mejoramiento del
personal directivo, docente y administrativo del sector e implementar la Carrera Publica Magisterial
(CPM). Ademas, debe dirigir el Programa Nacional de Investigacion Educativa y el Programa Nacional de
Formacion y Capacitacion Permanente (PRONAFCAP) del magisterio en coordinacién con las instancias
regionales y locales (LGE, Art. 80). La institucién educativa tiene la funcién de participar en decisiones
de seleccidn, promocién y permanencia de personal docente y administrativo

En el marco de la CPM, los roles y funciones cuanto a la contratacion, nombramiento, promocion y cese
del personal docente, son compartidos. Segin la ley (Ley N° 29062, DS N° 003-2008-ED), la decisién
sobre el nimero de plazas es tomada por el MED a partir de las solicitudes de las IIEE (canalizadas a
través de la UGEL). De igual manera, la promocidn al interior de la CPM depende de las vacantes que
define el MED para cada regién (a partir de la disponibilidad de presupuesto). Sobre las plazas vacantes,
el MED inicia un proceso de evaluacion para ingresantes a la CPM. La evaluacién de desempefio docente
estd a cargo del MED en la primera etapa (prueba nacional).

La IE se encarga de la sequnda etapa del proceso de evaluacion para el ingreso a la CPM (evaluacion
diddctica), aunque los instrumentos aplicados son disefiados por el MED. Cada IE crea un Comité de
Evaluacién, presidido por el Director e integrado ademas por el coordinador académico del area y un
representante de los docentes del nivel educativo. Participan también dos representantes de los padres
de familia con voz y voto. El comité evaltia al docente con los criterios e instrumentos que el MED
determine y bajo la asesoria y supervisidon de la UGEL. El profesor que obtiene la mas alta calificacion en
la IE es declarado ganador y es seleccionado para la CPM. Su ingreso a la CPM depende de que la UGEL
lo nombre. La participacion de la IE en la contratacién y evaluacion de directores y subdirectores es
limitada, pues un representante de la APAFA participa en un comité de evaluacidn con dos funcionarios
de UGEL, uno de los cuales (el Director) tiene voto.

Por su parte, la UGEL decide sobre la contratacion, suspension o destitucion de docentes, y expide el
nombramiento de docentes que pasen las dos etapas de evaluacion para el ingreso a la CPM. Para la
contratacion de directores y subdirectores de la IE, el MED debe convocar a concurso, y los postulantes
son evaluados por un comité de evaluaciéon conformado por el director de la UGEL (con voto dirimente),
el jefe del Area de Gestidn Institucional de la UGEL y un representante de la APAFA de la IE. Asimismo, |a
evaluacion de los directores y sub-directores se realizan cada 3 afios y estd a cargo del mismo comité de
evaluacion.

g. Funciones de infraestructura

Las funciones en el desarrollo y mantenimiento de la infraestructura escolar también son compartidas
por los gobiernos locales, la UGEL, la DRE y el MED. Los gobiernos locales comparten con el gobierno
nacional y el regional la funcidn de “construir, equipar y mantener la infraestructura de los locales
educativos de su jurisdiccion de acuerdo al Plan de Desarrollo Regional concertado y al presupuesto que
se le asigne.” (LOM, Art. 82, Inciso 5). La UGEL es responsable de determinar las necesidades de
infraestructura y equipamiento, asi como participar en su construccién y mantenimiento, en
coordinacién y con el apoyo del gobierno local y regional. La DRE identifica prioridades de inversidon que
propendan a un desarrollo armdnico y equitativo de la infraestructura educativa en su ambito, y
gestionar su financiamiento. Y el MED consolida los planes de inversidn e infraestructura educativa. La IE
no tiene funciones asignadas explicitamente en cuanto a la construccién o mantenimiento de la
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infraestructura escolar, pero si tiene la funcién de asegurar las condiciones fisicas y ambientales
favorables para el aprendizaje de todos los estudiantes, incluyendo aquellos con necesidades especiales.

h. Funciones de financiamiento

Nuevamente, las funciones de financiamiento de la educacion son compartidas entre todas las
instancias. A través de su CONEI, la IE tiene la funcion de formular, ejecutar y evaluar su presupuesto
anual. Las UGEL formulan, ejecutan y evallan su presupuesto “en atencion a las necesidades de los
centros y programas educativos y gestionar su financiamiento”, y asesoran en la formulacion, ejecucién
y evaluacién del presupuesto anual de las instituciones educativas. La DRE se encarga de formular,
ejecutar y evaluar el presupuesto educativo de la region en coordinaciéon con las UGEL; suscribir
convenios y contratos para conseguir apoyo de la cooperacion internacional para el mejoramiento de la
calidad educativa en la regién; identificar prioridades de inversion educativa y gestionar su
financiamiento. Entretanto, el MED es el principal responsable de conseguir el incremento de la
inversiéon educativa y consolidar el presupuesto nacional de educacién, asi como canalizar la
cooperacion internacional para la mejora de la educacién.

2.2. Marco fiscal y gasto educativo

En Peru, los recursos publicos se norman de acuerdo a la Ley General del Sistema Nacional del
Presupuesto y la Ley Marco Macroecondmico Multianual. Estas leyes regulan a los distintos niveles de
gobierno (central, regional y local) y tienen como objetivo determinar los créditos presupuestarios de
cada pliego. De igual forma, la Ley otorga el liderazgo de este proceso a la Direccion Nacional del
Presupuesto Publico (DNPP) del MEF que funciona como el 6rgano encargado de programar, dirigir,
coordinar y evaluar la gestion del proceso presupuestario.

En los ultimos ocho afios, Peru ha mantenido un permanente y significativo nivel de crecimiento (5-6%
promedio) que lo ha posicionado como una de las economias mds dindmicas de la region. Este
crecimiento econdmico se ha traducido en un incremento en el gasto educativo que, sumado a la
descentralizacién, ha resultado en una importante participacién de los gobiernos sub-nacionales en el
gasto educativo total.

2.2.1. Evolucidn del gasto educativo

Entre el 2000 y el 2009, el gobierno incrementd el gasto educativo en 85%. En el 2000, el gasto educativo
fue de S/. 5,157 millones, y para el 2009 habia alcanzado el equivalente a S/. 9,525 millones, en precios
del 2000 (Cuadro 2).

Sin embargo, el incremento presupuestal se dirigio principalmente a salarios, en especial durante la
primera mitad de la década. El 83% del incremento del presupuesto educativo en la década pasada se
debid a incrementos en las partidas de salarios y obligaciones sociales. El gasto salarial en educacién
subié de S/. 3,541 millones en el 2000 a S/. 5,542 millones en el 2006; esto es, de 69% a 76% del
presupuesto educativo. Entretanto, el gasto en bienes y servicios (gasto corriente no salarial) se
mantuvo bajo, y el gasto de inversidon decrecié de S/. 702 millones a S/. 516 millones en ese mismo
periodo.

En la segunda mitad de la década, el incremento del gasto educativo se concentré en el rubro de
inversiones, que se triplico hasta alcanzar los S/. 1,533 millones en 2009. El énfasis mas reciente en la
inversién publica responde, por un lado, al crecimiento econémico experimentado en el pais en los
ultimos afios, y, por otro, a una politica decidida de la administracién actual de favorecer la inversion y
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restringir el gasto corriente. Entre el 2006 y el 2009, el presupuesto en inversién educativa crecié en
80% en el nivel central, 90% en el nivel regional, 260% en el nivel local. Consecuentemente, el nivel de
gobierno que mads invierte en educacion actualmente es el de los gobiernos locales, cuyos PIP en
educacién son casi exclusivamente de infraestructura y equipamiento, bajo la misma légica sefialada
para los gobiernos regionales: muchos proyectos relativamente pequefios. En el 2009, el presupuesto de
inversion en educacién de los gobiernos locales fue de S/.2,065 millones, comparado con S/.954
millones del presupuesto de inversién educativa de los gobiernos regionales, y S/. 1,456 millones del
gobierno central. Esto pone en evidencia nuevamente el potencial impacto que tienen los gobiernos
locales en el mejoramiento de la educacién, en la medida en que se logre articular sus acciones a las
politicas e intervenciones de los otros niveles de gobierno.

Cuadro 2. Evolucidn del Presupuesto Institucional de Apertura (PIA) total en educacién, 2000-2009
(Millones de Nuevos Soles a precios del 2000)

Gasto por categoria Porcentaje del gasto total, por categoria
~ Personal y . . Otros Personal y . . Otros
Ano . Bienesy | Inversiones . Bienesy | Inversiones
obligaciones L. gastos Total obligaciones L gastos
R Servicios Lk R Servicios ok
sociales — sociales e

2000 3,541 737 702 176 5,157 69% 14% 14% 3%

2001 3,641 852 399 192 5,084 72% 17% 8% 4%

2002 4,294 873 564 206 5,936 72% 15% 10% 3%

2003 4,413 945 506 453 6,317 70% 15% 8% 7%

2004 4,972 893 330 248 6,443 77% 14% 5% 1%

2005 5,226 860 516 293 6,895 76% 12% 7% 4%

2006 5,542 880 516 313 7,251 76% 12% 7% 4%

2007 6,046 1,063 938 420 8,466 71% 13% 11% 5%

2008 5,941 1,594 1,333 659 9,527 62% 17% 14% 7%

2009* 5,943 1,302 1,533 748 9,525 62% 14% 16% 8%
Fuente: SIAF

*Se ha tomado el IPC 2009 estimado por el MMM revisado 2010-2012. Asimismo, se ha agregado el PIA de la Funcidn Educacion y la Funcién Cultura y Deporte.

** Se ha considerado para el afio 2009 la genérica gasto Adquisicion de activos no financieros

*** Para los afios 2000 al 2008 se consideran los gastos en: otros gastos corrientes, obligaciones previsionales, inversiones financieras, otros gastos de capital,
intereses y cargos de la deuda y amortizacion de la deuda. Para el afio 2009 considera los gastos en: pensiones y otras prestaciones sociales, donaciones y
transferencias, otros gastos y adquisicion de activos financieros.

Consecuentemente, el gasto corriente en bienes y servicios se mantuvo relativamente bajo a lo largo de
la década. Aunque se registrd un incremento de S/. 565 millones en este rubro entre el 2000 y el 2009,
la proporcidn del gasto educativo asignado a bienes y servicios al final del periodo es el mismo que al
inicio (apenas 14%) y esta concentrado principalmente en el pliego del gobierno nacional, como se vera
a continuacidn. Esto ha perjudicado fundamentalmente a los organismos descentralizados de gestidn
educativa.

2.2.2. Descentralizacion del gasto educativo

La descentralizacion en el Peru ha abierto una participacion fiscal relevante al nivel regional, aunque se
mantiene por debajo de la participacion de los gobiernos locales (provinciales y distritales). Para el afio
2009, el presupuesto de los Gobiernos Regionales fue de S/. 19,000 millones (19% del total), que es un
poco menor al de los municipios (21%). Esta participaciéon es mayor en el rubro de inversiones, que
asciende a S/. 6,300 millones y equivale a 25% del total. Sin embargo, los gobiernos municipales tienen a
su cargo cerca del doble del presupuesto de inversidon que manejan los gobiernos regionales.

La descentralizacion del gasto es aun mds evidente en el sector educacion. En el 2009, el Estado peruano
ha destinado el 15% del total de su presupuesto (S/. 15,159 millones) a la funcién de educacion. De ese
subtotal, los gobiernos regionales manejan S/. 6,620 millones, es decir, practicamente la mitad del
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presupuesto educativo (Cuadro 3). Esto se debe a la decisién de transferir los recursos para gasto
salarial a las Direcciones Regionales de Educacion (DRE).

Cuadro 3. Presupuesto de la Funcién Educacién por nivel de gobierno, 2007-2009 (S/. millones)

Rubro Nivel de Gobierno PIM 2007 % PIM 2008 % PIM 2009* ‘ %
Gobierno Nacional 4,703.3 40.0% 5,630.7 40.8% 6,017.4 39.7%
TOTAL Gobiernos Regionales 6,192.9 52.7% 6,717.6 50.7% 6,826.3 45.0%
Gobiernos Locales 847.8 7.2% 2,206.3 8.5% 2,315.4 15.3%
Total 11,744.0 | 100.0% 14,554.6 | 100.0% 15,159.0 | 100.0%
Gobierno Nacional 1,418.3 79.6% 1,656.4 80.8% 1,665.3 81.8%
Bienesy Gobiernos Regionales 3223 18.1% 304.1 14.9% 283.0 13.9%
Servicios Gobiernos Locales 40.6 2.3% 77.2 4.3% 88.0 4.3%
Total 1,781.2 | 100.0% 2,037.7 | 100.0% 2,036.4 | 100.0%
Personaly Gobierno Nacic?nal 1,881.7 26.9% 2,081.6 29.8% 2,078.5 27.7%
obligaciones Gobiernos Regionales 5,095.4 72.9% 5,247.3 69.9% 5,266.9 70.3%
sociales Gobiernos Locales 16.6 0.2% 19.7 0.3% 151.9 2.0%
Total 6,993.7 | 100.0% 7,348.5 | 100.0% 7,497.3 | 100.0%
Gobierno Nacional 795.9 38.2% 848.0 35.1% 1,456.1 32.5%
Inversiones Gobiernos Regionales 501.9 24.1% 800.8 17.1% 953.6 21.3%
*k Gobiernos Locales 787.1 37.8% 2,103.3 47.7% 2,065.0 \ 46.1%
Total 2,084.9 | 100.0% 3,752.1 | 100.0% 4,474.7 | 100.0%
Gobierno Nacional 607.3 68.7% 1,044.7 70.5% 817.5 71.0%
Otros Gobiernos Regionales 273.3 30.9% 365.4 28.8% 322.8 28.0%
Gastos*** Gobiernos Locales 3.6 0.4% 6.2 0.7% 10.5 0.9%
Total 884.2 | 100.0% 1,416.3 | 100.0% 1,150.7 | 100.0%

Fuente: SIAF, Enero 2010. En Millones de Nuevos Soles

* El afio 2009 se ha calculado agregando la funcién educacién y la funcion cultura y deporte para mantener la equivalencia con los afios
anteriores.

**Para el afio 2009 se consideran los gastos en la adquisicién de activos no financieros.

***para el afio 2007 y 2008 considera gastos en: obligaciones previsionales, inversiones financieras, otros gastos corrientes, otros
gastos de capital. Para el aflo 2009 considera: pensiones y otras obligaciones sociales, donaciones y transferencias, otros gastos y
adquisicion de activos financieros.

Se observa un patron interesante de asignacion presupuestal en educacion entre niveles de gobierno.
Actualmente, el presupuesto corriente no salarial es asignado principalmente al Gobierno Nacional
(81.8%), el presupuesto salarial es asignado principalmente a los Gobiernos Regionales (70.3%), y el
presupuesto en inversidn educativa es asignado cada vez en mayor proporcién a los Gobiernos Locales
(41.6%).

Como resultado, los gobiernos regionales todavia tienen un espacio presupuestal muy limitado para
mejorar los resultados educativos. Los gobiernos regionales administran el sistema educativo a través de
sus Direcciones Regionales de Educacién (DRE) y Unidades de Gestion Educativa Local (UGEL), cuyo
presupuesto corriente consiste de un 96.5% para remuneraciones y pensiones, y soélo el 3.5% para
bienes y servicios. Dado que los gastos salariales son inerciales y permiten limitadas modificaciones, las
unidades descentralizadas de gestién educativa cuentan con escasos recursos operativos disponibles
para introducir cambios sostenibles que potencien sus intervenciones y produzcan mejores resultados.

Por otro lado, y ante las limitaciones del presupuesto corriente, varios gobiernos regionales han recurrido
a recursos de inversion publica. En los ultimos dos afios, el presupuesto de inversién de los gobiernos
regionales practicamente se duplicé (de S/. 501.9 millones en el 2007 y a S/. 953.6 millones en el 2009).
Se observa ademas un esfuerzo de los gobiernos regionales por utilizar el presupuesto de inversién en
proyectos orientados a la mejora de la calidad de los servicios educativos (proyectos “intangibles”). Pero
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a pesar de estos avances, el grueso de la inversidn educativa regional (S/. 823 millones) continua
concentrandose en infraestructura, y los recursos para la mejora de la calidad siguen siendo limitados.

Al mismo tiempo, el gobierno inicié un programa piloto para transferir a las municipalidades las mismas
funciones educativas que habian sido transferidas recientemente a las regiones. Los mecanismos de
financiamiento bajo el esquema de municipalizacidon todavia estan siendo ajustados. Este Programa
Piloto de Municipalizacion (PPM) fue implementado en 46 distritos en el 2006 y luego expandido a 134,
pero la transferencia de recursos recién se realizé en el 2009. Esto se debid a los diferentes tramites
administrativos establecidos por la PCM, el MED y el MEF para asegurar que las municipalidades
cuenten con la viabilidad técnica y funcional y se encuentren acreditadas para recibir transferencias del
PPM.!" La demora en el proceso de acreditacion generé un desfase con el calendario presupuestal y, con
ello, mas problemas en la transferencia de fondos. Luego de las primeras transferencias, se observa que
los gastos corrientes de los gobiernos locales en educacién se incrementaron entre el 2007 y el 2009,
tanto para salarios (de S/. 25 millones a S/. 70 millones) como para bienes y servicios (de S/. 15 millones
a S/. 23 millones). Aun asi, los gobiernos locales permanecen al margen de las iniciativas nacionales y
regionales mas importantes, como el programa de presupuesto por resultados.

2.2.3. Flujo de recursos financieros para la provision de servicios educativos basicos

Cada mes, las unidades ejecutoras de la region preparan sus requerimientos para abastecimiento, que
son revisados por su oficina de control y enviados a la GRPPAT. La GRPPAT consolida todos los
requerimientos y envia una sola propuesta al MEF. Finalmente, el MEF acepta o recorta el presupuesto y
envia la autorizacién del gasto. Ocurre con cierta frecuencia, que el monto asignado es menor al
solicitado, obligando al GRPPAT a reprogramar su presupuesto. Para cuando el circuito se completa, ha
transcurrido la mitad del mes. Y recién entonces se inician los procesos de compra y adquisiciones, que
también suelen demorar. Es frecuente que las unidades ejecutoras se vean obligadas a pedir
ampliaciones de calendario, lo que alarga adn mas la ejecucion del gasto.

Una vez que la GRPPAT ha asignado el presupuesto a las unidades ejecutoras, el pliego regional —a
través de la Oficina General de Administracion (OGA)— transfiere los recursos a las unidades ejecutoras.
En el caso de educacion, estas unidades son la DRE y algunas o todas las UGEL. Las UGEL ejecutoras
manejan el presupuesto de las IIEE de su jurisdiccidn y, en ciertos casos, el de las de IIEE de otras UGEL
gue no son ejecutoras. Este es el ultimo nivel de transferencia de presupuesto. Son las unidades
ejecutoras las que se encargan de las adquisiciones, contratos y pago de planillas para las IIEE bajo su
jurisdiccion. El pliego del MED tiene asignado el presupuesto que corresponde a sus propias acciones asi
como a las de las UGEL de Lima Metropolitana, que son todas ejecutoras.

El presupuesto que reciben las unidades ejecutoras no especifica la distribucion por UGEL o IE, por lo
tanto la decision sobre donde gastarlo es de la unidad ejecutora. El margen de decisidn esta limitado al
gasto corriente no salarial, pues el pago de planillas no varia mucho. Las UGEL que no son ejecutoras no
tienen poder de decisidon sobre el gasto en su jurisdiccidn, que es determinado por la unidad ejecutora a
la que estdn mapeadas. Es importante notar que las unidades ejecutoras no comparten un criterio
uniforme para definir la distribucién de recursos a cada escuela.

' En el documento “Informe de Evaluacién del Plan Piloto de Municipalizacion 2007-2008” del Vicemnisterio de Gestion

Institucional del MED se detalla los requerimientos establecidos, asi como la secuencia cronoldgica de los sucesos previos a
la transferencia recibida en 2009.
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Grafico 2. Relaciones financieras y administrativas entre niveles de gobierno e instancias de gestion

educativa
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En este sistema, no existen mecanismos de transferencia directa de recursos a las instituciones
educativas, a pesar de que tienen la funcion de formular, ejecutar y evaluar su presupuesto anual (LGE,
Art. 68, inciso g). En el Grafico 2 se muestran dos diagramas de flujo para comparar las relaciones
fiscales y administrativas en el sistema actual. El primer diagrama corresponde a la transferencia de
recursos fiscales desde el MEF hasta la institucién educativa. El segundo diagrama muestra las relaciones
de autoridad, graficadas en este caso como el flujo de directivas emitidas de un nivel de la gestién hacia
otro que se encuentra mas abajo. Como se puede apreciar, la IE no recibe recursos fiscales de ninguna
instancia de gestidon educativa ni de ningun nivel de gobierno. En contraste, un director de IE debe
responder directivas enviadas desde el MED, la DRE y la UGEL, tomando en cuenta que en cada una de
estas instancias hay varias unidades que envian directivas, no siempre de manera coordinada. Ademas,
la IE debe cumplir con los requerimientos y normas técnicas municipales respecto a las condiciones y
caracteristicas de su local, que son dictadas e inspeccionadas tanto por el MED (normas técnico-
pedagdgicas) como por los gobiernos locales (saneamiento fisico-legal).

Las IIEE, asi como las UGEL no ejecutoras, reciben los insumos que les asigna su unidad ejecutora. Cada
unidad ejecutora maneja un conjunto de unidades de costeo, que a su vez representan a un nimero de
instituciones educativas de determinado nivel o programa, que pueden ser de una misma jurisdiccidn
geografica (por ejemplo, un distrito completo), o de varios distritos geograficamente cercanos. Las IIEE
deben canalizar sus solicitudes de bienes y servicios a través de las unidades de costeo, proceso que
puede llegar a ser altamente burocratico (Banco Mundial, 2008). Por otro lado, los materiales
pedagdgicos (libros de texto, bloques ldgicos, etc.) son disefiados y producidos con recursos del pliego
del MED, que también cubre los costos de transporte de materiales hasta la DRE o incluso UGEL. El
transporte de los materiales desde ahi hasta la IE debe ser cubierto por el presupuesto de la unidad
ejecutora correspondiente, aunque en muchos casos el costo es asumido por el mismo docente o
director, pues no se asigna presupuesto suficiente a la UGEL para cumplir con esta responsabilidad.
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Varias iniciativas nuevas han surgido para intentar resolver las limitaciones del sistema en la atencion de
las necesidades operativas y pedagdgicas de las IIEE. E|l Programa de Mantenimiento Preventivo (PMP)
asigna fondos a los directores de las IIEE para que la escuela misma se encargue de reparar y mantener
sus instalaciones y equipamiento. El Programa Estratégico Logros de Aprendizaje al finalizar el 11l Ciclo de
la Educacidn Basica Regular (PELA), bajo el enfoque de presupuesto por resultados, ha permitido asignar
recursos ordinarios incrementales a los gobiernos regionales para contratar acompanantes calificados
gue brinden apoyo pedagdgico a los docentes de aula. Ademas, el Programa Piloto de Municipalizacién
(PPM) busca acercar las decisiones clave de administracidon educativa, que actualmente son facultad de
las UGEL, a la comunidad a partir de la transferencia de tales funciones a los municipios distritales.
Ademas, algunos gobiernos regionales han elaborado proyectos de inversion publica (PIP) para cubrir las
necesidades de infraestructura y de soporte pedagdgico de las escuelas. Finalmente, el Fondo Nacional
de Desarrollo de la Educacion Peruana (FONDEP) ha iniciado sus actividades de financiamiento de
proyectos de innovacién para el desarrollo educativo, transfiriendo fondos directamente a las IIEE. En
los capitulos siguientes se revisara estas experiencias con mayor detalle.

2.2.4. Ejecucion del gasto educativo

En el 2004, la ejecucion presupuestal del gasto en personal y obligaciones sociales (sobre todo salarios)
fue alrededor de 95%. A partir del 2005, la ejecucién del presupuesto salarial se ha mantenido constante
y por encima del 99% en el nivel regional, mientras que en el nivel nacional se observa una leve
tendencia de baja hasta el 2008, cuando alcanza 94.7% de ejecucion(ver Grafico 3)."

Algunos gobiernos municipales empezaron a ejecutar gasto en personal y obligaciones sociales en el
2007, posiblemente con la implementacion del programa piloto de municipalizacion de la educacion. En
el ultimo afio han mejorado su nivel de ejecucion (de 90% en el 2008 a 98% en el 2009). La menor
ejecucidn inicial en este rubro puede deberse a la demora en la transferencia de las funciones a los
municipios. Es importante destacar que el monto total en personal y obligaciones asignado a los
gobiernos locales es pequefio (S/. 16.57 millones), y se concentra principalmente en las tres provincias
urbanas de mayor densidad poblacional e ingresos (Lima, Piura y Trujillo).**

El nivel de ejecucion del gasto en bienes y servicios se ha mantenido por encima del 70%, con una
tendencia decreciente en el gobierno nacional y creciente en los gobiernos regionales. La ejecucion en
este rubro al nivel del gobierno nacional era de 103.5% en el 2004, y bajo hasta el 74% en el 2008. Esto
se explica en parte por la demora en las licitaciones para la elaboracién, compra, impresion vy
distribucidn de libros escolares para el afio escolar 2008 (que fueron recién distribuidos a mediados del
afio escolar 2009). Los gobiernos regionales, por su parte, han incrementado su nivel de ejecucién del
gasto en bienes y servicios de 72.9% en el 2004 a 86.3% en el 2009, a pesar de una breve caida entre el
2006 y 2007. Esto podria tener que ver, ante todo, con un proceso de progresivo aprendizaje del manejo
de las funciones operativas que les fueron transferidas en el afio 2003.

Como es de esperar, el nivel de ejecucion presupuestal mds bajo es el del gasto de inversion. En el nivel
nacional el porcentaje de ejecucién ha tendido a disminuir con el tiempo, pasando del 110% en el 2003,
al 43% en el 2009. Esto puede deberse al progresivo incremento en que el monto asignado a
inversiones, que excede las capacidades institucionales instaladas para ejecutarlo.

2 Fuente: SIAF, Enero 2010.

Los municipios distritales de la provincia de Lima recibieron S/.7.7 millones, el municipio provincial de Piura S/.2,4 millones,
el municipio provincial de Trujillo S/.1.04 millones.
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Grafico 3. Porcentaje de ejecucion presupuestal Los gobiernos regionales incrementaron su nivel de
por nivel de Gobierno y tipo de gasto, 2004-2009  gasto en los primeros afios de la descentralizacion.
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Fuente: SIAF (MEF). Elaboracién propia.

En contraste, el incremento del presupuesto asignado a los gobiernos locales en el rubro de inversiones estuvo
acompafiado por un aumento del porcentaje de ejecucion. En este aspecto puede haber influido el nivel de
requerimientos del SNIP. Los proyectos llevados a cabo por el nivel local son de montos menores que los del
nivel nacional, por lo tanto en la mayoria de los casos, los estudios requeridos para su aprobacién son menos
complejos en comparacién que los niveles de gobierno mas altos, que ejecutan obras de mayor envergadura.
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Ademas, si bien el presupuesto de inversién de los gobiernos locales es practicamente igual a la suma del
presupuesto de inversiones del gobierno nacional y los gobiernos regionales,'* el monto total de inversidn
administrado por cada gobierno municipal es significativamente menor (pues se divide entre mas de 2000
municipios distritales y provinciales) que el de los gobiernos regionales (que se divide entre 25), mientras que
la diferencia en capacidad institucional no es tan marcada.

Finalmente, no existen mecanismos de transferencia directa de recursos a las instituciones educativas, a
pesar de que tienen la funcion de formular, ejecutar y evaluar su presupuesto anual. Las IIEE reciben los
insumos que les asigna su unidad ejecutora y deben canalizar sus solicitudes de bienes y servicios a
través de las unidades de costeo y en procesos altamente burocraticos. Las soluciones temporales
utilizadas por el PPM vy el programa de Fondos Concursables del FONDEP evidencian la necesidad de
crear mecanismos institucionales mas claros y directos.

2.3. Sistemas de informacidon y mecanismos de rendicion de cuentas

En los ultimos afos, el Pert ha mostrado grandes avances en el desarrollo de la informacion educativa y
de la evaluacion de la calidad, en términos de diversificacion, accesibilidad y calidad. Por un lado, se
cuenta con portales virtuales que ofrecen acceso a indicadores educativos a nivel departamental y
algunos datos sobre las escuelas del sistema. Por otro lado, se ha iniciado un proceso de evaluacién de
los aprendizajes, que actualmente se aplica cada afio en segundo grado a través de la Evaluacién Censal
de Estudiantes (ECE). En este camino, se ha fortalecido algunos mecanismos de rendicidn de cuentas a la
poblacién, como es el reporte de los resultados de la ECE a padres de familia y a la sociedad en general.

2.3.1. La produccion y sistematizacion de la informacion educativa

Las diferentes instancias de gestion educativa recogen reqularmente informacion sobre los estudiantes,
los docentes y las instituciones educativas en sus dmbitos. En cuanto a la informacién sobre los alumnos,
la Unidad de Estadistica Educativa (UEE) del MED recoge datos sobre el nimero de alumnos
matriculados y el nUmero de docentes que ensefian en cada IE, pero no es posible vincular a los alumnos
con los docentes que les ensefian o hacer un seguimiento del alumno a lo largo de su vida escolar (CEl,
escuela, colegio, universidad, profesores, notas, etc.). Cabe mencionar que la informacién registrada en
estas bases de datos es reportada por el director de la institucién educativa, y por tanto, sujeta a sesgos.
Por otro lado los datos administrativos (ndminas de matricula, planillas, catastros, etc.) son registrados
manualmente y recopilados por la UGEL correspondiente, pero no llegan a ser sistematizados en una
base de datos al nivel de la UGEL, mucho menos integrada en una base de datos nacional.

También existen algunos sistemas de informacion docente, pero el vinculo entre ellas es débil. Entre los
principales sistemas administrados por el MED estan: el Sistema Unico de Planillas (SUP), el Sistema
Integrado de Racionalizacion (SIRA), el Sistema de Control y Administracion de Plazas (NEXUS), ademas
del propio registro del Programa Nacional de Capacitacién y Formacién Permanente (PRONAFCAP). En el
caso de la Carrera Publica Magisterial (CPM), no se cuenta aun con un sistema de administracion de la
informacidn, pero se esta registrando los datos de los postulantes e ingresantes. Todos estos sistemas
funcionan sin una conexion que permita, por ejemplo, reconstruir el portafolio de un docente (grados y
escuelas en los que ensefid, en qué afios, a qué alumnos, en qué cursos de capacitacién participo,
premios o reconocimientos recibidos, remuneracién, ingreso a la CPM, puntajes obtenidos en
evaluaciones docentes, puntajes obtenidos por sus alumnos, etc.).

% Enel PIM 2009, el presupuesto de inversion local es de S/. 15,454 millones, comparado con S/. 8,921 millones del Gobierno

Nacional y S/. 7,299 millones de los gobiernos locales.
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En cuanto a la informacion por centro educativo, se cuenta con informacion reportada por los directores
de IIEE en el Padron Escolar. Esta informacion es recogida y sistematizada por la UEE y contiene un
registro detallado de las condiciones fisicas del local educativo, mobiliario y equipos, asi como
caracteristicas y numero de la poblacidn estudiantil, personal docente y administrativo. Cada escuela es
identificada con un cddigo modular, que identifica de manera Unica a la institucidon educativa y que se
utiliza consistentemente en diferentes bases de datos. Ademas, existe el registro del Programa de
Mantenimiento Preventivo (PMP), que ha elaborado una base de datos de las instituciones educativas
beneficiarias del proyecto, pero que no esta vinculado con los datos del padrdn escolar (aunque con el
codigo modular, se podria establecer este vinculo). Existen otras fuentes de informacién que no estan
articuladas con las anteriores como el Sistema de Informacidén de Apoyo a la Gestidn en la Institucidn
Educativa (SIAGIE), el censo de talla escolar, y los padrones de beneficiarios de programas del propio
ministerio como “Una Laptop por Nifio”, el médulo de educacion del programa Juntos, entre otros.

Por otro lado, la Unidad de Medicion de la Calidad Educativa (UMC) es la encargada de recoger y
difundir informacion sobre los resultados de aprendizaje de los estudiantes. En este campo ha habido
avances muy importantes (ver siguiente seccién). Con el uso del cédigo modular como identificador
Unico de la IE, se puede vincular los resultados de las evaluaciones censales con las caracteristicas de la
escuela, segln su registro en el padrén escolar. Esto ha permitido que el MED entregue reportes de
resultado a cada escuela participante con sus propios resultados, de igual manera que se entrega
reportes individuales a los padres de los estudiantes evaluados. Sin embargo, el sistema no esta
disefiado para vincular el resultado de la prueba de los estudiantes con los datos de matricula,
promocién, retencion o abandono; tampoco se puede ligar con la informacién de los docentes que
ensefaron a los alumnos evaluados.

Con la descentralizacion, algunos gobiernos regionales han tomado la iniciativa de administrar sus
propias bases de datos. Esto dificulta ain mas la integracidn y sistematizacion de la informacion. Por
ejemplo, el Sistema Unico de Planillas (SUP) ha sido reemplazado en la practica por sistemas regionales
de registro de planillas que no reportan al MED. Consecuentemente, el MED no tiene informacién
completa sobre cudntos docentes estdn empleados en las IIEE publicas del pais, quiénes son o donde
estdn asignados.

El desafio estd en vincular la informacion de monitoreo directamente con los datos administrativos en un
solo sistema. La cantidad de nueva informacién registrada por las distintas unidades del Ministerio de
Educacion y de los gobiernos regionales ha aumentado significativamente, pero sin mayor orden o
sistematizacién. Por tal razdn, aun existen serias limitaciones en cuanto a la articulacion de las
diferentes fuentes de informacion, la confiabilidad de los datos auto-reportados por las propias
instituciones educativas, y la oportunidad de la publicacién de la informacién. Este es un tema central en
un proceso de la descentralizacion, como se ha visto en la experiencia internacional. Es, ademas, una
funcién que es mejor desempefiada por el gobierno central, pues es el Unico con la capacidad de
sistematizar la informacidn al nivel nacional, certificar la calidad de los datos registrados, y ponerlos a
disposicion de cualquier usuario del sistema educativo.

Se pueden identificar al menos tres problemas que se generan debido a la inadecuada o insuficiente
sistematizacion e integracion de la informacion educativa y administrativa. Primero, se generan
sistemas de reporte paralelo que producen inconsistencias, asi como cuestionamientos a la confiabilidad
de la informacidn. Segundo, no existe una orientacion al usuario (funcionario publico) en el manejo de la
informacidn. Al ser diferentes instancias las que registran los datos educativos y diferentes usuarios que
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puedan utilizarlas, la informacién se registra sin tomar en cuenta todos sus potenciales usos y la
facilidad de acceso para quienes toman decisiones. Y tercero, la falta de identificacién adecuada de los
centros poblados® en los que se ubican las escuelas limita la adecuada geo-referenciacion de la data
educativa ni su vinculacién con indicadores de base poblacional (como por ejemplo, cobertura educativa
por edades, promedio de afios de estudio de la poblacién, etc.). Ademas, la informacidon geografica
disponible esta aun incompleta, lo cual impide estimar, por ejemplo, la distancia entre una escuela y
otra, o entre la UGEL y una escuela.

2.3.2. Las evaluaciones estandarizadas de los aprendizajes

La literatura reciente enfatiza la necesidad de incluir medidas de calidad de la educacion al presentar los
resultados educativos, dado el importante papel de las habilidades cognitivas para explicar el
crecimiento econdmico.’ El Pert ha participado en pruebas internacionales (LLERCE, SERCE, PISA), lo
cual permite analizar la calidad de la educacién del Peru en el contexto internacional. Asimismo, el MED
a través de su Unidad de Medicién de la Calidad (UMC) viene elaborando pruebas nacionales para medir
la calidad de la educacién por mds de diez afios, muchas de las cuales permiten analizar diferencias
entre regiones (ver Cuadro 4).

Desde hace mds de una década, la UMC se ha ido consolidando como una instancia técnica de
evaluacion de los aprendizajes en el Peru. En 1996, 1998, 2001 y 2004 llevé a cabo rigurosas
evaluaciones basadas en muestras de alumnos de primaria y secundaria en las areas de lectura y
matematicas. Estos resultados fueron reportados de manera agregada para el pais y para cada regién,
pero debido a las caracteristicas de la muestra, no se podia desagregar al nivel de provincia, distrito o de
la escuela (porque sdlo se tenia informacion para algunas).

En el 2006 se aplico por primera vez la Evaluacion Censal de Estudiantes (ECE) en sequndo grado de
primaria para el drea de comprension de lectura. Esta prueba censal estandarizada tenia el objetivo de
proporcionar retroalimentacion sobre los resultados para las escuelas, las comunidades y los padres de
familia. En su primera aplicacién, se evalué solo se el area de comprension lectora. Ese afio, la
evaluacion resistio el rechazo de algunos sectores del sindicato de maestros (SUTEP), pero alcanzé
alrededor del 55% de la poblacion objetivo de las escuelas, y el 44% de los estudiantes (MED-UMC,
2007, 2008).

A pesar de la oposicion inicial, el MED logré establecer la ECE como una evaluacion anual con una
cobertura significativamente mayor cobertura a partir del 2007. En 2007, el ejercicio se repitid, con una
cobertura mucho mejor, alcanzando el 91% de las escuelas y el 80% de los estudiantes en la poblacién
objetivo. Las pruebas se aplicaron también a las escuelas interculturales bilinglies (Unicamente a cuarto
grado de primaria) y contemplaron adicionalmente un examen de matematicas. En noviembre del 2008,
las pruebas fueron administradas por tercera vez, con una cobertura similar (90% de las escuelas y el
71% de los alumnos). El disefio de las preguntas ("items") en las pruebas fue refinado para mejorar la
continuidad en el nivel de dificultad, que a su vez facilitaria un andlisis mas preciso de los resultados. En
el 2008, la UMC incorporé en la ECE una sub-muestra rigurosamente controlada de aproximadamente
5000 escuelas, lo que facilitard el control de calidad de los resultados. Esto también permitird una
estimacion precisa de los resultados a nivel nacional y regional. En el 2009, se mantuvo el disefio de la

1 Los codigos de centro poblado que utiliza el MED no coinciden con los de INEI. Lo que es mas, las bases de datos del MED no

utilizan la misma codificacion entre si (por ejemplo, entre las bases de educacion inicial y las del padrén censal), y no todas
cuentan con este dato.

% por ejemplo, Hanushek and Woebman (2009)
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muestra controlada. La cobertura de escuelas se mantuvo respecto al afio anterior (90%) y la cobertura
de alumnos subid (81%).

Cuadro 4. Pruebas de rendimiento educativo aplicadas en Pert

Evaluacion Aio Poblacion Interpretacion Areas evaluadas Cobertura
evaluada de resultados
Nivel Latinoamericano — LLECE - UNESCO
Primer Estudio 1997 3Py 4P Normas* Comunicacion Muestral
(PERCE) Matemdtica Inferencia:
Megaciudad / Urbano
/ Rural
Segundo 2006 3Py6P Criterios** Comprensién de Textos, Muestral
Estudio (SERCE) Produccién de Textos, Inferencia: Nacional
Matematica, Ciencias
Nivel Mundial — PISA — OECD
Ciclo 2001 + 2001 15 afios en Criterios** Alfabetizacion lectora*, Muestral
secundaria matematica y cientifica Inferencia: Nacional
Ciclo 2009 2009 15 afios en Criterios** Alfabetizacion lectora*, Muestral
secundaria matematica y cientifica Inferencia: Nacional
Pruebas nacionales
CRECER 1996 1996 4p Normas* Comunicacion Muestral:
Matemdtica Inferencia: IE
Polidocente
Completas
CRECER 1998 1998 4Py 6P Comunicacién Muestral:
4Svy 55 Matematica, C Sociales, C Inferencia: IE
Naturales Urbanas Polidocente
Completas
Evaluacidn 2001 4Py 6P Criterios** Comunicacion
Nacional 2001 45 Matematica Muestral:
Evaluacion 2004 2Py 6P Comprensién de Textos, Inferencia: Nacional
Nacional 2004 Produccién de Textos,
Matematica,
3Sy5S F. Ciudadana
Evaluacion 2006- 2P Comprension de Textos, Censal
Censal de 2009 4P (IE EIB) Matemadtica
Estudiantes

Fuente: UMC (MED).

* Referido a la Norma: se interpretan los resultados en funciéon a un promedio. Se hace con el fin de comparar poblaciones entre si.
** Referido a Criterios: se interpretan los resultados considerando un criterio o estandar de logro.

La UMC produce y entrega reportes individualizados con los resultados de cada estudiante, de cada aula,
de cada escuela, provincia y region. La UMC elabora los reportes de resultados para todos los
directores, docentes y padres de familia de las escuelas evaluadas, asi como para autoridades de los
gobiernos regionales, directores y especialistas de las DRE y UGEL. Los reportes contienen
recomendaciones especificas para facilitar la mejora de los aprendizajes de los nifios. Ademas, se
realizan presentaciones para las direcciones y oficinas de la sede del MED, asi como para los diferentes
publicos de la sociedad civil que podrian ser usuarios de la informacion (ONGs, universidades e institutos
superiores pedagodgicos, editoriales, etc.). Esta informacion es atil no sdlo para tomar mejores
decisiones de politica, sino también para orientar el trabajo en el aula, la gestion de la escuela y el apoyo
de los padres a sus hijos en el hogar, y asi lograr mejorar los aprendizajes de los estudiantes.
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Pais Evaluacion 1 2 3 4 5|6 7 8 9 10 11]12
Ecuador Aprendo (96-97)
Argentina ONE

Guatemala PRONERE
Honduras UMCE

Nicaragua SNE

México Enlace

El Salvador SINEA

Panama SINECE

Paraguay SNEPE

Cuba SECE

Costa Rica Pruebas Nacionales
Colombia Saber

Bolivia SIMECAL (h. 2000)
R. Dominicana Pruebas Nacionales
Brazil SAEB

Chile SIMCE

Peru ECE

Uruguay, Venezuela PEA, SINEA

Fuente: Vegas y Petrow (2008). Elaboracién propia.

La principal limitacion actual de la ECE radica en que solo se aplica a los alumnos de seqgundo grado de
primaria. El Peru es el Unico pais de la region que evalua en segundo grado y es uno de los pocos que
evalla un solo grado. Argentina, Guatemala, Honduras, Nicaragua, El Salvador, Panama y Paraguay
evallan en tercero y sexto grado de primaria, y algunos de ellos también evalian en noveno y doceavo.
México evalla en tercero, cuarto, quinto, sexto y noveno grado. Ecuador realiza evaluaciones en
tercero, séptimo y décimo grado (ver Cuadro 5).

Evaluar en sequndo grado tiene ventajas y limitaciones. Por un lado, los resultados que se encuentran en
segundo grado sirven para detectar tempranamente a los alumnos en riesgo de quedarse atrds y, por
tanto, implementar medidas focalizadas o correctivas. Por otro lado, los resultados no puede ser
utilizados como indicadores validos de la calidad de las escuelas a las que los estudiantes evaluados
asisten, pues llevan poco tiempo en ellas y el efecto del hogar, la comunidad o la educacidn inicial podria
ser mayor al efecto de la escuela actual.

Evaluar sélo en un grado también tiene sus limitaciones. En primer lugar, no permite hacer seguimiento
de los avances en una misma cohorte de estudiantes y, por tanto, del efecto que la escuela puede tener
en los aprendizajes, o el impacto de algunos programas o politicas concretas y su efecto en el tiempo. En
segundo lugar, la atencidn de los docentes y los esfuerzos de los funcionarios y administrativos podrian
concentrarse (como ha sucedido en el caso del PELA) en los grados evaluados y, eventualmente, afectar
la calidad de la ensefianza en los grados subsiguientes. En tercer lugar, sélo un subgrupo de padres de
familia (los que tenian hijos en segundo grado el afio anterior) recibe informacién estandarizada sobre el
desempeno de sus hijos, mientras que los demas no obtienen retroalimentacién. Lo que es mas,
aquellos que si reciben los reportes no podran contar con informacion sobre su progreso en futuros
grados. En cuarto lugar, y relacionado con el punto anterior, sélo los docentes que ensefian en segundo
grado reciben retroalimentacion respecto al desempefio de sus alumnos, y, en esta misma linea, los
directores de escuelas cuentan con informacidn sélo para el segundo grado.
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Los importantes avances en la medicion de la calidad han motivado iniciativas regionales
complementarias que reflejan el avance en la creacion de una cultura de evaluacion. En efecto, algunos
gobiernos regionales (por ejemplo Apurimac, Hudnuco, Ica) e incluso algunas UGEL (como Tingo Maria),
han desarrollado y aplicado sus propias pruebas de rendimiento estudiantil para poder monitorear el
logro de aprendizaje de los alumnos. En otras regiones, como San Martin o Cajamarca, se aplicaron
pruebas regionales para construir una linea de base en indicadores de rendimiento educativo que sirva
para la formulacién del Proyecto Educativo Regional. Si bien los esfuerzos regionales son valiosos, la
elaboracion de pruebas estandarizadas de aprendizaje es una tarea especializada, y para asumirla con
seriedad, es necesario fortalecer las capacidades de las DRE y UGEL.

2.3.3. El uso de la informacion para la gestion educativa y la rendicién de cuentas

Existe cada vez mds informacion a disponibilidad de la ciudadania, aunque su uso es todavia limitado. A
través de su portal por internet, el MED publica informaciéon sobre una variedad de indicadores
educativos, desde estadistica basica (numero de alumnos, docentes y centros de estudios por todo nivel
de la educacién basica) hasta indicadores construidos con informacion de encuestas de hogares y censos
escolares (tasas de cobertura, atraso escolar, disponibilidad de docentes, mobiliario y equipos, logros
de aprendizaje, entre otros). La informacién estd disponible al publico general, pero a pesar de estos
esfuerzos por facilitar el acceso a ella, los usuarios con menores ingresos y niveles educativos podrian
tener mayores dificultades para entenderla y utilizarla.

En la forma como se presenta actualmente, la informacion recogida no permite realizar un sequimiento
a los indicadores a niveles de UGEL o escuela. Los indicadores educativos se presentan como maximo a
un nivel departamental. Algunos indicadores cuentan con informacién histérica desde 1985 a nivel
departamental (tasa de cobertura total y por nivel, tasas de conclusién por nivel, desercion, repitencia y
atraso escolar), mientras que otros estan disponibles sélo para dos afios (2005/2006 y 2007/2008). Cabe
sefialar que hay avances en el reporte de la estadistica basica al nivel de escuela para los afios 2008 y
2009, lo que podria indicar un cambio positivo en el sistema de reporte de informacién educativa que
podria facilitar la labor de los funcionarios de UGEL y DRE en la planificacién y organizacidon de los
servicios educativos.

Por otro lado, las pruebas estandarizadas proporcionan informacidn valiosa para la toma de decisiones a
nivel de politicas, en particular respecto de como asignar recursos de manera mds eficiente para mejorar
la calidad y reducir la desigualdad en la educacion. En ese sentido, los hacedores de politica y los
encargados de la gestion educativa necesitan informacion sobre el rendimiento general del sistema
educativo, las diferencias existentes entre las escuelas y subgrupos de estudiantes, de los progresos
realizados por las escuelas o distritos escolares con sus recursos disponibles, y el impacto de programas
alternativos. Contando con la ECE, por ejemplo, el MED estableci6 metas agresivas para mejorar los
resultados del aprendizaje en los primeros grados. Se espera que en el afio 2011, el 35% de los
estudiantes alcancen un nivel de suficiencia en comprensién lectora al final de segundo grado, y 30%
debe alcanzar un desempefio suficiente en matematicas. Estas metas dieron lugar al Programa
Estratégico Logros de Aprendizaje, un esfuerzo conjunto del MEF, MED vy los gobiernos regionales para
alcanzar las metas trazadas bajo un enfoque de presupuesto por resultados.

Sin duda, la aplicacion anual de la ECE ha impulsado cambios importantes en algunas prdcticas de
gestion. Existe, por ejemplo, mayor referencia a los niveles y evolucién de los aprendizajes en
documentos producidos por las UGEL, la DRE o el propio MED. Mds notablemente, los resultados de la
ECE han sido utilizados para el disefio e implementacion del Programa Estratégico Logros de Aprendizaje
(PELA) bajo el enfoque de presupuesto por resultados. En este marco, la ECE sirve como instrumento
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para seleccionar IIEE participantes, monitorear el avance hacia las metas trazadas, y rendir cuentas a las
instancias administrativas superiores asi como a la poblacién. Pero aln queda pendiente fortalecer las
capacidades de todas estas instancias y de las IIEE para hacer mayor y mejor uso de la informacién mas
alla del PELA.

Aparte de la ECE, los mecanismos de rendicion de cuentas al nivel de la escuela o comunidad educativa
son todavia limitados. La normativa promueve la creacién de los Consejos de Educacién Institucionales
(CONEI) como una instancia dentro del centro educativo con un rol consultivo, de vigilancia y apoyo en
la gestiéon y autonomia escolar. Al estar conformados por el director, y representantes de los
estudiantes, padres de familia, docentes, personal administrativo y de la comunidad, el CONEI
representa un espacio de didlogo entre los diferentes actores del sistema educativo para participar en la
planificacién del Proyecto Educativo Institucional, evaluar las actividades del Plan Anual de Trabajo, la
gestion de los recursos financieros y mantenimiento del local, mobiliario y equipos, entre otros temas
gue coadyuven a una gestion escolar auténoma, eficiente y transparente. Sin embargo, son muy pocos
los centros educativos que cuentan con sus CONEI instalados y operativos a nivel nacional, por lo que
diferentes iniciativas que promueven la gestién desde el nivel escolar, como el FONDEP, establece como
requisito para su funcionamiento la instalacion del CONEI en la escuela beneficiaria.

Queda pendiente la definicion de estdndares curriculares o de aprendizaje que se constituyan como un
referente claro de lo que se considera "desempefio suficiente". Las pruebas UMC estan formuladas sobre
la base del Disefio Curricular Nacional (DCN), que define las competencias esperadas a desarrollar en
cada ciclo educativo, pero no se traducen en estandares mesurables (MED, 2009). Dado que el DCN no
plantea estandares curriculares, la UMC ha debido elaborar las pruebas sobre la base de una
interpretacion de lo que podria considerarse como estandar para el segundo grado en las areas
evaluadas. La definicion de estandares de aprendizaje es un paso clave hacia el fortalecimiento de la
gestion basada en resultados, para garantizar la continuidad en el disefio de la ECE, asi como facilitar la
comprension y utilizacion de los resultados de las pruebas estandarizadas en general.

La instancia responsable de la elaboracion de los estdndares de calidad educativa, tanto de aprendizaje
como de gestion en general, es el Instituto Peruano de Evaluacidn, Acreditacion y Certificacion de la
Educacion Bdsica (IPEBA). En el 2008 se instald el IPEBA, que es el érgano responsable de asegurar la
calidad de la educacidon basica y forma parte del Sistema Nacional de Evaluacion, Acreditacién y
Certificacién de la Calidad Educativa (SINEACE). El SINEACE estad conformado por el IPEBA, el CONEACES
y el CONEAU, estos dos ultimos encargados de asegurar la calidad de la educaciéon superior no
universitaria y superior universitaria, respectivamente. El IPEBA, por su parte, tiene el encargo de
formular estandares de calidad educativa, acreditar a las instituciones que los cumplan y poner esta
informacidn a disposicidon de la sociedad. Deberia también, segun la ley, realizar las evaluaciones de
estudiantes y conducir otros procesos de evaluacién de la calidad de la educacién basica. Desde que se
instald, el IPEBA ha realizado algunas actividades de consulta, pero recién estd en la fase de
fortalecimiento institucional.



Capitulo 3.
Evolucion de los resultados educativos en
el marco de la descentralizacion

Este capitulo presenta la evolucion de algunos indicadores de cobertura, conclusion oportuna, atraso
escolar y logros de aprendizaje durante la ultima década (1998-2008). En ese periodo se identifican dos
quinquenios, uno previo al inicio de la descentralizacidn, y otro posterior. El andlisis presentado no
establece una relacién causal entre descentralizacidon y desempefio del sistema educativo, pero permite
dibujar un panorama respecto a la evolucién de indicadores clave en el contexto de la descentralizacion.
Para ello, se toma en cuenta los factores comunmente asociados a las diferencias en el desempeno de
estos indicadores."’

3.1. Cobertura de la educacién basica’®

El Peru ha realizado importantes avances en materia de matricula escolar tanto a nivel pre-primario,
primario y secundario. Asi, a nivel de educacién primaria Perld ha logrado una tasa de matricula neta
superior al 95%. En inicial, la matricula neta es superior al 64%, superando a la mayoria de paises de la
region como Brasil (49%) y Chile (53%). En secundaria, se registra una matricula neta de 76%, nivel
cercano al 79% registrado en Argentina, el pais con el mejor resultado de la region (ver Cuadro 6).

En la ultima década se ha registrado importantes incrementos en la cobertura, especialmente en inicial y
secundaria. Entre los afios 1998 y 2008, el incremento a nivel nacional fue de 20.7 puntos porcentuales
(pp.) para inicial y 15.8 pp. en secundaria, mientras que en primaria el avance ha sido mas lento (3.6
pp.), pero se tiene una cobertura casi completa (ver Grafico 4). Por otro lado, la evolucién de estos
indicadores en las zonas rurales y urbanas es distinta. En nivel inicial, se aprecia un mayor aumento de la
cobertura en zonas urbanas en comparacion con las zonas rurales (23 pp. vs. 15.5 pp.), mientras que en

17 . . . . . s . .
La literatura internacional muestra, a nivel macro, una relacién importante pero no perfecta entre el nivel de desarrollo

alcanzado por los paises y sus resultados de cobertura y calidad educativa. Asimismo, la literatura sefiala que la relacién
entre el gasto en educacion y la calidad de los servicios es débil, y resalta la importancia de la eficiencia en el gasto
educativo, pero a la vez indica que no existen paises con buenos resultados que gasten poco. A nivel microeconémico, se ha
identificado el importante rol de las condiciones socio-econémicas que acompafian a los alumnos durante el proceso
educativo. Adicionalmente, las caracteristicas de las escuelas a las que los alumnos asisten también influyen en los
resultados educativos.

La tasa de cobertura neta en el nivel se define como el porcentaje de alumnos matriculados en inicial, primaria o secundaria
que se encuentran en el grupo de edades establecido para dicho nivel, expresado como porcentaje de la poblacién total de
dicho grupo de edades (MED).
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nivel primaria y secundaria, el incremento ha sido mayor en el ambito rural (2.8 pp. vs. 4.2pp y 8.9pp. vs.

21.9pp., respectivamente).

Grafico 4. Evolucion de las tasas de cobertura neta
en el nivel, 1998-2008
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Fuente: MED. Elaboracién propia.

Cuadro 6. Matricula neta en educacidon en América
Latina, 2007 (% poblacion)

Pais Inicial Primaria | Secundaria
Argentina 1/ 66.43 98.51 79.35
Bolivia 39.75 93.67 69.93
Brazil 48.55 92.58 76.96
Chile 52.82 94.38 85.26
Colombia 33.69 90.26 70.33
Ecuador 83.33 96.90 59.23
Mexico 96.87 97.87 70.95
Paraguay 2/ 29.86 92.44 57.75
Peru 64.22 96.80 75.88
Uruguay 72.23 97.51 67.74
Venezuela 55.07 92.20 68.41

1/ Afio 2006 para inicial y secundaria y afio 2005 para primaria.
2/ Afio 2006 para todos los niveles.
Fuente: UNESCO

Desde antes del inicio de la descentralizacion
educativa (2003), se observa una tendencia al
incremento de cobertura, que continua durante la
descentralizacion pero con mayor intensidad en el
nivel inicial y menor en secundaria. En el periodo
previo a la descentralizacion (1998-2003), el
acceso a la educacién inicial se incrementé de
45.5% a 53.2%, en el caso de primaria se
incrementd de 90.8% a 92.5%, y en secundaria
subié casi 11 puntos porcentuales (de 59% a
69.8%). En el periodo posterior al inicio de la
descentralizacion (2003-2008), la tendencia al
incremento de cobertura se mantuvo, alcanzando
el 66.2% en inicial, el 94.2% en primaria, y el
74.8% en secundaria. Es decir, el aumento de la
cobertura de nivel inicial ha sido mayor a partir de
la descentralizacién, mientras que en primaria no
se muestran diferencias entre ambos periodos, y

en secundaria la situacioén es inversa (mayor incremento en el periodo previo a la descentralizacidn).

En los tres niveles, el incremento de la cobertura en zonas rurales ha sido mayor en el periodo posterior a
la descentralizacion (2003-2008) que en el periodo previo. Como es reconocido, las diferencias
geograficas en el pais ocasionan inequidades en el acceso a la educacidn, especialmente entre zonas
rurales y urbanas, por lo que un aumento en las coberturas en el ambito rural ayuda a reducir estas
diferencias. En el periodo previo a la descentralizacion se observa una tendencia a la ampliacién de las
brechas de cobertura entre zonas rurales y urbanas en inicial y primaria, y una reduccién en el caso de
secundaria. Pero a partir del 2003, estas brechas tienden a reducirse en todos los niveles. Por ejemplo,
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en 1998 la brecha urbano/rural en la cobertura de educacién primaria era de 1.5 pp., y crecié hasta 4.1
pp. en el 2003, para luego reducirse hasta casi desaparecer en el 2008 (0.1 pp.)

Ademds, luego de la descentralizacion, el incremento de cobertura en todos los niveles educativos ha
sido mayor para las familias pobres extremas. Durante el periodo posterior a la descentralizacién se
registra un mayor incremento de cobertura educativa para las familias pobres extremas, en contraste
con el periodo previo a la descentralizacién, cuando el mayor aumento de cobertura se registré para las
familias no pobres (en inicial) o pobres (en primaria y secundaria).

3.2. Conclusién oportuna de primaria y secundaria®®

La tasa de conclusion oportuna de primaria y secundaria ha aumentado significativamente en los
ultimos diez afos, pero principalmente en el periodo previo a la descentralizacion. En ambos niveles
educativos la tasa de conclusién oportuna aumentd en aproximadamente 22 pp. entre el 1998 y el 2008.
Sin embargo, en el periodo previo a la descentralizacién el incremento de la tasa de conclusién fue 16.6
pp. para primaria y 13.2 pp. para secundaria; mientras que en el periodo posterior el aumento fue
bastante menor (5.2 pp. en primaria y 9.4 pp en secundaria).

Por otro lado, la brecha urbano/rural en este indicador ha seguido la misma tendencia que la cobertura.
En los ultimos diez afios, el mayor aumento de la tasa de conclusidon oportuna de primaria se ha dado en
el ambito rural. Si bien en el periodo previo a la descentralizacion (1998-2003) la brecha urbano/rural en
la tasa de conclusién oportuna aumentd para ambos primaria (de 23.7 a 27.3 pp.) y secundaria (de 26.6
pp. a 34.1 pp.), en el quinquenio siguiente la brecha disminuyd en ambos casos: a 20.4 pp. (primaria) y
32.4 pp. (secundaria).

Grafico 5. Evolucion de las tasas de conclusion por nivel educativo, 1998-2008
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Fuente: MED. Elaboracidn propia.

Adicionalmente, durante el periodo de descentralizacion (2003-2008) la tasa de conclusion oportuna de
secundaria se incrementd mds entre las familias pobres extremas. A diferencia del periodo previo a la
descentralizacién, el mayor aumento de la conclusidon durante el periodo 2003-2008 se registré en las

% |a tasa de de conclusién se define como la proporcion de la poblacién de un grupo de edades que ha completado un nivel

educativo determinado respecto a la poblacion total de ese grupo de edades. En el caso del nivel primaria se toma como
referencia la poblacién entre 12 y 14 afios de edad, mientras que para secundaria, son los jovenes entre 17 y 19 afios de
edad.La edad oficial para culminar primaria es 11 afios, mientras que para secundaria es 16 afos.
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familias pobres extremas, pero solo para nivel secundario. En primaria, la evolucién de este indicador
fue similar para los diferentes estratos sociales en ambos periodos (ver Anexo 4).

3.3. Atraso escolar®®

Al igual que en los indicadores de cobertura y conclusion oportuna, se aprecia una reduccion en los
niveles de atraso escolar en la ultima década. El porcentaje de alumnos que ingresan al primer grado de
primaria con edad mayor a la establecida (que es 6 afos) es cercano a cero, y se redujo de 5.7% en el
1998 a 3.4% en el 2007. En el periodo previo a la descentralizacion, este indicador fluctud de afio a afio,
con una tendencia general a crecer (llegd a 6.3% en el 2002). La reduccién mas pronunciada se dio justo
en el periodo en que se iniciaba la descentralizacién, entre el 2002 y el 2004, luego de lo cual ha
continuado en declive. Las tasas de extraedad en primaria y secundaria®! también se han reducido entre
1998 y el 2007: de 23% a 15.2% en primaria y de 25.2% a 16.7% en secundaria. Para el nivel primaria,
esta disminucion ha sido ligeramente mayor durante el periodo previo a la descentralizacidon, mientras
que la situacidn es inversa para nivel de secundaria (ver Cuadro 7).

Cuadro 7. Evolucidn de las tasas de extra-edad, 1998-2008

Indicador Categoria 1998 \ 1999 \ 2000 2001 2002 2004 2005 2006 2007

Ingresantes a Total 5.7 6.5 5.6 4.7 6.3 3.8 3.6 3.4 34
primaria con Urbana 3.6 5.0 4.1 2.8 49 2.3 2.2 2.2 2.2
atraso Rural 8.9 8.7 8.1 7.5 8.6 6.4 5.9 5.7 5.6
Alumnos de Total 23.0 22.3 20.5 19.3 18.8 17.5 16.3 15.6 15.2
primaria con Urbana 14.6 13.9 12.8 11.8 11.6 10.7 9.9 9.3 10.0
atraso Rural 35.7 346 | 324 30.8 30.1 29.0 27.0 26.2 25.6
Alumnos de Total 25.2 25.1 23.6 23.2 22.7 20.8 18.8 18.0 16.7
secundaria sin Urbana 21.6 21.4 20.0 19.4 18.9 16.8 14.9 141 13.8
atraso Rural 45.0 45.0 42.2 41.0 40.8 39.1 35.7 34.2 31.9

Fuente: MED. Elaboracién propia.

Por otro lado, la mayor disminucion en los tres indicadores calculados se registra principalmente en las
zonas rurales. La tasa de extraedad en el ingreso a primaria subié en zonas urbanas antes de la
descentralizacidn, en tanto en zonas rurales se mantuvo casi invariable. El atraso escolar en nivel
primaria pasé de 35.7% en 1998 a 25.6% en el 2007, en tanto en zonas urbanas bajé de 14.6% a 10%.
Algo similar ocurrié en el caso de secundaria, donde los niveles de atraso eran incluso mas altos. Esto ha
permitido una reduccion de la brecha urbano/rural en todos los indicadores. Cabe notar que la
reducciéon de esta brecha se ha producido principalmente en el periodo posterior al inicio de la
descentralizacion, sobre todo en las tasas de extraedad de primaria y secundaria (Cuadro 7). Finalmente,
se aprecia que durante el trienio 1999-2002 se presentaron caidas en las tasas de atraso escolar en las
familias de diferentes niveles de pobreza, pero estas fueron mayores para la poblacion pobre extrema.
En contraste, en el periodo 2004-2007, solo se registra disminuciones entre las familias pobres
extremas, y ligeros aumentos en el atraso escolar en los estratos socioecondmicos mas altos (ver Anexo
4).

% Dado que la fuente oficial de la informacién no cuenta con datos de estos indicadores para el afio 2003 y 2008, se presentan

los indicadores entre los afos 1998 y 2007, y la divisién de los periodos antes y después de la descentralizacion
corresponden a los afios 1999-2002 y 2004-2007, respectivamente.

21 . . . ~ .
El porcentaje de alumnos con una edad superior en dos 0 mds afios a la normativa para el grado en el que se encuentran



3.4. Logros de aprendizaje de los estudiantes

En contraste con los indicadores de
cobertura, atraso escolar y conclusion
oportuna, los resultados de aprendizaje
no mejoraron significativamente entre el
2001 y el 2008. A nivel nacional, las
pruebas elaboradas por la UMC desde el
2001 muestran consistentemente que
solo una reducida proporcién de los
estudiantes obtiene los resultados
esperados para el grado en que se
encuentran matriculados (Cuadro 8).
Estos bajos resultados se mantienen
independientemente de si las pruebas se
realizaron en educacidn primaria o
secundaria, matematicas o
comunicacién. A pesar de que no todas
las pruebas son comparables entre si
(por diferencias metodoldgicas y debido
a que son aplicadas a distintos grados),
se puede observar una tendencia general
de bajo desempeiio.

El desempeiio del Peru en las pruebas
internacionales confirma el bajo nivel de
aprendizaje de los estudiantes peruanos
en comparacion con los demds paises de
la regidn. Los resultados son inferiores a
los observados por los principales paises
de la region para los cuales se cuenta
con informacidn (Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, México) y el bajo desempefio
se mantiene, independientemente del
grado o edad que se evalua. El Grafico 6
presenta el desempeiio de los alumnos
de 9, 12*%y 15 afios en diversas pruebas
internacionales en el Peru ha participado
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Grafico 6. Resultados selectos de América Latina en SERCE y

PISA (en desviaciones estandar)
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Cuadro 8. Resultados de las evaluaciones nacionales

Compresion

Evaluacion Matematicas
textos

Evaluacion Censal 2008 (Nivel 2)

2 Primaria 16.9 9.4
Evaluacion Censal 2007 (Nivel 2)

2 Primaria 15.9 7.2
Evaluacion Nacional 2004 (Nivel Suficiente)

2 Primaria 15.1 9.6

6 Primaria 121 7.9

3 Secundaria 15.1 6.0

5 Secundaria 9.8 2.9
Evaluacion Nacional 2001 (Nivel Suficiente)

4 Primaria 34.8 26.6

6 Primaria 9.1 7.1

4 Secundaria 21.3 5.2
Fuente: UMC

(SERCE para primaria, PISA para secundaria). En todos los casos, el Perd muestra los resultados mas bajo
del grupo regional, ubicandose 0.3 desviaciones estandar por debajo del promedio regional en los
primeros grados de primaria y 0.6 desviaciones estandar cuando los alumnos estan cercanos a
abandonar la educacién secundaria. Esta evolucion implica que la diferencia con los paises del grupo se
incrementa a lo largo de la educacion basica.

2 3rg y 6to grado de primaria respectivamente.
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Grafico 7. Resultados en en 2do. de primaria en lIEE publicas (% En cuanto a la evolucion de los

de alumnos en nivel suficiente) resultados de aprendizaje (a nivel
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condiciones socioecondmicas y los logros de aprendizaje de los estudiantes en comunicacién en el 2008
(ver Cuadro 9).% La mayor desventaja la tienen los alumnos cuya lengua materna no es el castellano,
gue no han asistido a un centro de educacidn inicial, que cursan el 2do grado por primera vez, en una
escuela donde los maestros no estadn titulados y queda ubicada en un distrito con alto indice de
carencias®’ (mayor pobreza). Cualquiera de estas variables, independientemente, tiene un efecto
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Dada la limitacion de la informacidn disponible, solo es posible presentar los resultados para el 2do grado y a partir de 2004.
Es importante notar aqui que en 2004 la evaluacion fue muestral.

La literatura, por ejemplo Hanushek y Luque (2003), destaca la importante relacién entre las condiciones socioeconémicas y
las caracteristicas de las escuelas, lo que dificulta la estimacion de la causalidad de las Ultimas sobre los resultados
educativos.

Por temas de espacio, se reporta sélo los resultados de comunicacidn y no matematicas, en donde la mayoria de los signos y
significancias se mantienen, pero el poder explicativo en conjunto es menor, debido en parte a que los resultados de
matematicas son muy bajos para registrar suficientes niveles de variabilidad. Se usa un amplio conjunto de controles,
incluyen proxy la condicion socioecondmica de los alumnos (hablar castellano y matricula en nido), indicadores de los
recursos a nivel escuela (disponibilidad de servicios, ratio estudiante/maestro, tamafio de escuelas). Adicionalmente, se
incluyen variables a nivel distrito: indice de carencias y gasto per capita en educacién primaria en el distrito.

El indice de carencias es un indicador elaborado por FONCODES del Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social (MIMDES)
para la elaboracién de un Mapa de Pobreza distrital en 2006 y sirve para focalizar sus intervenciones. Este indicador se
construye a nivel distrital y a través de un analisis factorial por el método de componentes principales que relne distintas
variables que reflejan varias dimensiones de la pobreza: % de la poblaciéon sin agua, desaglie, electricidad, tasa de
analfabetismo femenino, % de la poblacion entre 0 y 12 afios, y tasa de desnutricién en escolares entre 6 y 9 afios de edad.
Como resultado, el indice de carencias se encuentra en un rango entre 0 (menores carencias) y 1 (mayores carencias).
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estadisticamente significativo en los niveles de aprendizaje, pero la magnitud de este efecto varia. El
mayor efecto lo tiene el nivel de pobreza del distrito en el que se ubica la escuela.

Se encuentra también que las caracteristicas de los estudiantes (en particular la lengua materna, la
educacion inicial y si repitio el grado) explican el 50% de la varianza en los logros de aprendizaje (en
comunicacién y matemdticas) cuando se controlan los efectos fijos de la escuela (especificacion 2).%% Por
otro lado, las caracteristicas de los alumnos y de las escuelas a las asisten explican el 25% de la varianza
en los resultados de comunicacidn, si se controla el efecto fijo del distrito (especificacién 3), el 21%
controlando el efecto fijo de la provincia (especificacidn 4), y el 20% controlando el efecto fijo de la
region (especificacion 5). Los resultados en matematicas siguen el mismo patrdén, pero con un poder
explicativo menor debido a su menor variabilidad.

Cuadro 9. Factores asociados al resultado educativo en Comunicacién en 2do. grado de primaria, 2008

Comunicacién 1 2 3 4 5
Caracteristica nivel estudiante
Habla castellano 0.16 *Ex 0.13 il 0.15 ol 0.15 *Ex 0.17 ol
Hombre -0.04 rEkx -0.03 *Ex -0.04 HkRx -0.04 rEkx -0.04 ol
Asisti6 al centro de educacidn inicial 0.11 Hkx 0.12 *Ex 0.12 Hkx 0.12 rEkx 0.12 HrE
Repite 2do grado 0.14 rokx 0.10 *Ex 0.11 ol 0.12 rokx 0.12 *Ex
Edad -0.01  *** | 0.00 -0.01 *¥kx 1 .0.01  *¥** | -0.02  Kx*
Caracteristica nivel escuela
No tiene electricidad -0.05 HEkx -0.05 *¥kxX 1 -0.05  *¥*¥* | -0.04  ***
No tiene agua -0.15  *** -0.05 *¥*k% 1 -0.04 *** | -0.06  K**
No tiene desaglie -0.02  *** -0.02 *¥*k% | .0.03  *¥*¥* | .0.02  Kx*
No tiene bafios -0.02 *k -0.02 ** -0.01 0.01
% docente con titulo 0.53 rEkx 0.29 Hkx 0.31 rEkx 0.29 ol
Ratio estudiantes/docentes 0.00 0.00 *kk 0.00 * 0.00
En area rural -0.06 rokx -0.13 ¥EE 012 xR 012 R
Alumnos matriculados 0.00 *Ex 0.00 *¥*k* | 0.00 *** | 0.00 o kx*
Caracteristica nivel distrito
indice de carencias -0.55  **x* -0.58  *** | 050  ***
PIM por alumno primaria 0.00 rokx 0.00 rokx 0.00 *Ex
Variables indicativas (Dummy)
Escuela No Si No No No
Distrito No No Si No No
Provincia No No No Si No
Regién No No No No Si
R2 0.15 0.50 0.25 0.21 0.20
R2 Ajustado 0.15 0.47 0.25 0.21 0.20

Fuente: ECE, PIM 2009, PNUD

No obstante, el efecto pierde significancia estadistica al realizar el andlisis en el subgrupo de escuelas en distritos mas

pobres.
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Capitulo 4.
Avances hacia la regionalizacion

En la regionalizacion, las dos etapas mencionadas se pueden identificar con cierta claridad. En la
primera etapa (2002-2007) los esfuerzos estuvieron concentrados en la transferencia de funciones y
recursos a los gobiernos regionales. Por un lado, la transferencia de la operacién de las escuelas,
incluyendo las planillas, la administracidn de los locales escolares, etc. se inicia en el 2003, pero recién
se llega a consolidar en el 2007, luego de que las DRE y UGEL pasaran a formar parte de la estructura
organica regional (en el 2006). Por otro lado, los recursos para financiar los gastos operativos de la
provisién de servicios educativos son transferidos a los pliegos regionales a partir del 2004, pero la
transferencia recién se terminé de consolidar en el 2007. Ninguno de estos cambios implic
reformulaciones en los mecanismos de financiamiento o gestion educativa.

Hay dos funciones nuevas que los gobiernos regionales asumen durante la primera etapa pero que recién
se consolidan en la sequnda. Una de estas funciones es formular una politica de desarrollo regional a
través de la elaboracién de los Proyectos Educativos Regionales (PER). Los PER marcan un cambio en el
rol de los gobiernos regionales, que pasan de ser administradores de servicios educativos, a ser gestores
de una nueva politica educativa regional de mediano y largo plazo. La otra funcién es liderar los
esfuerzos de mejora de la calidad educativa a través del fortalecimiento de las practicas pedagdgicas y
de la gestidn escolar participativa. Es decir, el fortalecimiento del vinculo entre las instancias regionales
de gestion educativa y las escuelas en su jurisdiccion. Para ello, algunos gobiernos regionales inician
proyectos piloto con apoyo de la cooperacidn internacional (como es el caso de USAID-AprenDes y
PROMEB).

En la segunda etapa (2008-presente) los gobiernos regionales enfrentan las limitaciones institucionales,
pedagogicas y presupuestales para mejorar la educacion en sus regiones. En el tema institucional,
algunos gobiernos regionales inician procesos de reorganizacion administrativa regional y Ia
contrataciéon de funcionarios regionales con mayores calificaciones profesionales, con los salarios e
incentivos correspondientes. En el ambito pedagdgico, esta es la etapa en que los gobiernos regionales
comienzan a consolidar propuestas de mejoramiento de la calidad que se venian desarrollando como
piloto con apoyo de la cooperacion internacional. En materia presupuestal, las restricciones en el
presupuesto corriente dificultaron la implementacion de las politicas trazadas en los PER, y algunos
gobiernos regionales recurrieron a los Proyectos de Inversion Publica (PIP) para financiar la
implementaciéon de estas politicas (e.g. desarrollo o fortalecimiento de sistemas de informacién,
mejoramiento de procesos, disefio de instrumentos para mejorar la calidad del servicio, formacién y
capacitacion).
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4.1. Laregionalizacion de las funciones y la administracion educativa

La transferencia de funciones se inicié en el 2003, durante la primera etapa de la descentralizacion, pero
recién se llego a consolidar en el 2007. Luego de esta primera etapa, algunos gobiernos regionales
iniciaron procesos de reforma interna para responder a las debilidades institucionales encontradas, en
particular con respecto a la capacidad regional para gestionar la educacion.

4.1.1. Los arreglos y capacidades institucionales para la regionalizacion

En el 2006 se reconfigurd las relaciones entre las direcciones regionales y el gobierno central. Con la
aprobacién de la Ley N2 28296, que regula el régimen transitorio de las direcciones regionales
sectoriales de los gobiernos regionales, se establece que todas las direcciones regionales son drganos
dependientes de los gobiernos regionales correspondientes. Las direcciones regionales estan adscritas a
gerencias regionales, y en el caso de educacion, la DRE se adscribe a la Gerencia de Desarrollo Social
(GDS). La designacion y cese de los Directores Regionales corresponde al Presidente Regional a
propuesta del Gerente Regional respectivo, en tanto antes esta era responsabilidad del Ministerio de
Educacion. En este contexto, “el Gobierno Regional constituye instancia inmediata superior a la
Direccién Regional de Educacion, en lo administrativo” (Reglamento LGE, Art. 50), mientras que el
Ministerio de Educacion mantiene una relaciéon técnico normativa con las diferentes instancias
descentralizadas de gestion (Reglamento LGE, Art. 51). Esto tiene como resultado que la instancia
regional de gestion educativa responde a dos autoridades, una funcional-sectorial y otra administrativa.

Bajo este esquema, los Directores Regionales no tienen una relacion directa con el Presidente Regional,
sino a través de la GDS. La GDS supervisa y acompafia a los sectores de educacién, salud, trabajo y
vivienda en la programacion y ejecucién de acciones y proyectos, asi como en la provision de los
servicios. La GDS, a su vez, responde a la Gerencia General del gobierno regional. Sélo en la regién de
San Martin, la DRE responde directamente a la Gerencia General, que cuenta con una Sub-Gerencia de
Educacion. San Martin es un caso interesante, pues la Sub-Gerencia de Educacién ha asumido el
liderazgo en materia de proyectos y politicas educativas, mientras que la DRE es un brazo mas operativo.
Por ejemplo, el disefio y la implementacion de la segunda fase del Proyecto AprenDes? estuvo a cargo
de la Sub-Gerencia de Educacion.

Un primer problema se deriva de la doble linea de autoridad que se ha establecido. En el nuevo contexto
de la regionalizacién, el Gobierno Regional constituye instancia inmediata superior a la Direccién
Regional de Educacion, en lo administrativo, mientras que el Ministerio de Educacion mantiene una
relacidon técnico normativa con las diferentes instancias descentralizadas de gestion. Esto tiene como
resultado que la instancia regional de gestidon educativa responde a dos autoridades, una funcional-
sectorial y otra administrativa. La DRE no reporta formalmente los resultados de su gestidn a la GDS del
gobierno regional sino al MED. Por otro lado, existen sistemas administrativos (como el de planillas) que
algunos gobiernos regionales manejan independientemente y a los cuales el MED no tiene acceso. Como
consecuencia, ni el gobierno regional ni el MED tienen acceso a toda la informacidon necesaria para
realizar su funcion rectora de las politicas regionales y educativas, respectivamente.

Un segundo problema surge de las débiles capacidades de las instancias descentralizadas de gestion
educativa. Las DRE y UGEL tienen una inadecuada asignacién de personal, tanto en nimero como en
perfil, que ejercen sus funciones sin incentivos adecuados al desempefio y con recursos muy limitados.

» Este es un proyecto que se inicié con el apoyo de USAID y que consiste principalmente en ofrecer apoyo pedagdgico y de

gestidn a IIEE rurales unidocentes o multigrado.
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Se pueden ensayar tres explicaciones a este problema. Primero, los cuadros de asignacién de personal
para las DRE y UGEL no corresponden con las responsabilidades que estas enfrentan. Segundo, no
existen mecanismos ni criterios claros para el nombramiento de funcionarios en los puestos clave de las
DRE y UGEL, ni evaluaciones formales de desempenio. Los directivos de las DRE y UGEL ocupan cargos de
confianza, con lo cual, se tiene una gran variabilidad en sus perfiles y cualificaciones. Ademas, estos
funcionarios no estan sujetos a evaluaciones de desempefio, y los incentivos bajo los cuales operan
estan mas asociados al control interno que al logro de resultados. Tercero, no existe coherencia entre las
funciones de monitoreo y apoyo técnico-pedagdgico de las UGEL y los recursos asignados para ello.® En la
practica, las UGEL estan fundamentalmente abocadas a actuar como agencias de administracidon del
personal y no logran atender los requerimientos basicos de las escuelas de manera oportuna y eficiente.

A todo esto se suma el hecho de que la relacion de la DRE con GDS es débil. Por un lado, la GDS tiene
una asignacion de personal muy limitada, en especial si se compara con el personal de la DRE, y no ha
llegado a cumplir sus funciones rectoras de la politica social regional. Por lo general, las GDS carecen de
especialistas en disefo y elaboracion de estrategias sectoriales, en disefio y supervision de actividades y
proyectos, o en manejo de informacién y bases de datos. Ademas, los gastos operativos y de logistica de
estas gerencias son muy limitados y eso no permite que sus equipos supervisen adecuadamente las
prestaciones de servicios que realizan las direcciones regionales. Por otro lado, no existen mecanismos
adecuados de rendicidon de cuentas de la DRE a la GDS. Todas las prestaciones de servicios educativos
estan mas articuladas a directivas nacionales que a directivas regionales. La GDS, por ejemplo, no tiene
acceso directo a informacién estadistica educativa, pues la DRE no reporta formalmente los resultados
educativos a esta gerencia sino al MED. De hecho, los funcionarios de las DRE siguen operando bajo la
légica previa a la regionalizacion, en la que la DRE era una instancia desconcentrada del MED sin
vinculacién con el gobierno regional.** Este es un problema general de las direcciones regionales, pues lo
mismo ocurre con las Direcciones Regionales de Salud (DIRESAs).

En materia presupuestal, la Gerencia Regional de Planificacion, Presupuesto y Administracion Territorial
(GRPPAT) es la responsable de asignar el presupuesto regional que ingresa al pliego. La GRPPAT es
responsable de definir no sélo el presupuesto educativo de la regidn, sino también el plan de desarrollo
regional. La GRPPAT sufre de las similares limitaciones que la GDS en cuanto a su capacidad para
ejecutar adecuadamente estas funciones, pues no cuenta con sectoristas especializados (para
educacién, salud, agricultura, etc.). Especificamente, carece de expertos sectoriales en temas de
formulacién presupuestal, medicién de estandares nacionales y regionales para la planificacion, y
especialistas en el andlisis de procesos criticos particulares de cada sector, que permitan minimizar los
cuellos de botella del sistema.

0 principal obstaculo, en opinién de los especialistas de todas las UGEL, es el limitado presupuesto para visitas, que

contempla cuarenta galones de gasolina al mes para realizar las visitas de evaluacién, monitoreo y asesoria técnica,
pedagdgica y administrativa. Los especialistas de la UGEL de Chanchamayo sostienen que cuando el dinero llega a la UGEL el
contador no lo destina para el uso de los especialistas porque “considera que el monitoreo a las escuelas no es importante”.
Los especialistas de la UGEL de Huancayo también atribuyen su pobre desempefio a la falta de presupuesto para gastos de
viaje y vidticos, pues sélo tienen una camioneta con combustible para apenas 50 kildmetros de recorrido. En la ruta hasta
Atalaya se ubican 48 escuelas que corresponden a la jurisdiccion de la UGEL Satipo, el viaje por el Rio Tambo demora una
semana y requiere tres cilindros (180 galones) de combustible (Banco Mundial, 2008).

Esto se evidencia cuando hacen referencia al “Gobierno Regional”, pues suelen referirse a este como una entidad ajena, de
la que no forman parte: “No ha venido nadie del Gobierno Regional, solo nosotros los de la DRE”, fue un comentario
frecuente en las reuniones y talleres macro-regionales o nacionales sostenidos como parte del proceso de elaboracion de
este reporte.

31
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Los proyectos de inversion de la region, incluyendo los de infraestructura, deben pasar por la Gerencia
Regional de Infraestructura. La capacidad de estas gerencias para administrar el volumen de inversiones
(que, como veremos en la siguiente seccidn, se ha quintuplicado en solo cuatro afios) es muy limitada, y
esto se ha traducido en un decreciente nivel de ejecucidn de la inversidn publica en general. La
coordinacion del GRPPAT y la Gerencia Regional de Inversidn (GRI) con la Gerencia General Regional es
fundamental para mejorar los procesos presupuestales y de gasto regional, tanto corriente como de
inversién. Pero la alta rotacién de gerentes generales es un problema frecuente.*

4.1.2. Iniciativas para el fortalecimiento institucional y de capacidades

En vista de estas limitaciones, algunos gobiernos regionales han optado por la reorganizacion
administrativa regional. Los Gobiernos Regionales de Arequipa, Junin y La Libertad han implementado
una reforma administrativa de la gestion del sector educativo. En todos estos casos, la DRE fue
incorporada en el organigrama del Gobierno Regional al nivel de Gerencia Regional de Educacion,
responde directamente a la Gerencia General y despacha con el Presidente Regional. Este tipo de
esquema otorga un peso politico mayor a la instancia regional de gestién educativa, y permite una
mayor integracién de esta con la administracion regional.

Las reformas de las instancias regionales de gestion educativa forman parte, por lo general, de una
reforma estructural general al nivel de la region. Las reformas regionales han perseguido el objetivo
central de agilizar la inversion publica. Para ello, por ejemplo, Arequipa ha creado una estructura
organizacional para la ejecucion de proyectos sostenida en especialistas de estudios, obras e inspeccidon
y un respaldo de equipo mecdnico. Otras regiones, como Cajamarca, manejan sus proyectos de
inversién con obras por contrato y convenio, con una estructura regional principalmente para la
supervision de obras y estudios. Ademas, el Gobierno Regional de Huancavelica ha reformado
internamente su estructura, creando unidades ejecutoras al nivel de cada provincia, para asi poder
agilizar el disefio y ejecucidon de proyectos de inversidon en todos los sectores. Los siguientes graficos
muestran tres diferentes estructuras regionales de la Gerencia Regional de Infraestructura.

Grafico 8. Estructura organica para ejecucion de inversion GR Arequipa
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Fuente: Guerra-Garcia y Velazquez (2009).

32 . . , . . . ,
En el Gobierno Regional de Junin, por ejemplo, en sus primeros 22 meses tuvo 6 gerentes generales. En ese mismo periodo,

Tumbes, Moquegua y Amazonas tuvieron 4 gerentes generales; mientras Apurimac, Lima y Cerro de Pasco tuvieron 3
gerentes generales. Por su parte el Gobierno Regional de Amazonas ha tenido en esta gestion, 6 gerentes de
infraestructura, Lima Provincias tuvo 5 gerentes de infraestructura, Moquegua y Apurimac cada uno 4 gerentes de
infraestructura (Guerra Garcia y Veldzquez, 2009).
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Grafico 9. Estructura organica para ejecucion de inversion GR Cajamarca
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Fuente: Guerra-Garcia y Velazquez (2009).

Grafico 10. Estructura organica para ejecucion de inversiéon GR Junin
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Fuente: Guerra-Garcia y Velazquez (2009).

Las competencias legales de los gobiernos regionales para realizar reformas internas aun no estdn
claras. La ANGR y los gobiernos regionales que han iniciado estos procesos tienen la interpretacion de
gue es una competencia regional, mientras que la interpretacién ofrecida por el Congreso respecto a la
Ley Orgéanica de Gobiernos Regionales, es que los gobiernos regionales no pueden modificar la
estructura actual de sus gerencias. Segun la Ley General de Educacion, la organizacidn y funciones de las
UGEL y de las DRE se aprueban por Resolucién del Gobierno Regional, con opinién técnica del Ministerio
de Educacion.

Acompafando la reforma institucional, algunos gobiernos regionales han buscado atraer gerentes y
técnicos con mayores calificaciones. Actualmente, los gobiernos regionales enfrentan dificultades para
atraer y retener gerentes y técnicos con el perfil y calificaciones necesarias. Las escalas remunerativas
estdan muy por debajo (hasta un tercio) de las que rigen a los funcionarios del gobierno central, adn
cuando las responsabilidades de los funcionarios regionales son hoy de similar magnitud a las de sus
pares en el gobierno central. Para atender este problema, algunos gobiernos regionales han establecido
convenios con el programa Servir, del Ministerio de Trabajo, para contratar gerentes y administradores
regionales mediante concurso y ofreciendo salarios competitivos (con la empresa privada y el gobierno
central). Bajo este esquema, los funcionarios seleccionados son evaluados cada tres meses segun su
desempefio, y pueden ser retirados del cargo si no producen los resultados esperados.
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4.2. Fortalecimiento de las funciones pedagdgicas del gobierno regional

Como parte del proceso de regionalizacion, los gobiernos regionales asumen las funciones de gestion
pedagdgica pero en el proceso encuentran que el desafio sobrepasa las capacidades existentes. Algunos
gobiernos regionales, entonces, optaron por firmar convenios con organismos de cooperacion
internacional para implementar acciones orientadas a la mejora de los procesos de ensefianza vy
aprendizaje.

En los ultimos afios, con la asistencia de la cooperacion internacional, se han generado valiosas
experiencias regionales de apoyo a las escuelas para mejorar los resultados de aprendizaje. Destacan
entre ellas el proyecto AprenDes, originalmente implementado en San Martin con el apoyo de Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), y el Programa de Mejoramiento de la
Educacion Basica (PROMEB), originalmente implementado en Piura con apoyo de la Agencia Canadiense
para el Desarrollo Internacional (ACDI). Tanto AprenDes como PROMEB, hacen énfasis en un trabajo
simultdneo y coordinado en dos ambitos: el de la calidad de los aprendizajes y procesos pedagdgicos, y
el de la gestiéon descentralizada y participativa de la educacién. Asi, se busca por un lado lograr
aprendizajes de calidad en los nifos y las nifas de la primaria rural, y por otro fortalecer la
descentralizacién desde una gestién educativa autdnoma, democratica y centrada en los aprendizajes.

4.2.1. Construyendo modelos de acompafiamiento pedagdgico y formacion docente

El proyecto AprenDes se inicio en el 2004 fue financiado por USAID e implementado por la Academia
para el Desarrollo de la Educacion (AED) a partir del 2004. En su primera etapa, el proyecto AprenDes se
desarrollé en 9 de las 10 provincias de la region de San Martin, atendiendo un total de 286 escuelas
unidocentes y multigrado, 561 maestros y 12,811 alumnos. La cobertura fue del 32% de las escuelas
unidocentes y multigrado de San Martin.

PROMEB fue elaborado como Proyecto de Inversion Publica (PIP) conjuntamente por ACDI y el Ministerio
de Educacion, en coordinacion con la Direccion Regional de Educacion de Piura (DREP). El proyecto inicié
su ejecucion en febrero del 2003 con una duracién de cinco afios. Se implementd en zonas rurales
priorizadas de Piura, especificamente en los distritos de: Lancones (Sullana), San Juan de Bigote y Salitral
(Morropdn), y Lalaquiz (Huancabamba). Como en el caso de AprenDes, PROMEB promovio la
participacion de padres de familia, autoridades y lideres comunitarios, tanto para ofrecer mas apoyo al
docente como para exigirle el cumplimiento de sus responsabilidades (Garcia, 2008). Hasta el 2006, el
proyecto ha beneficiado a un total de 392 maestros y 9,119 alumnos de inicial y primaria en 174
instituciones educativas de 115 comunidades rurales de Piura.

AprenDes y PROMEB promueven nuevas prdcticas pedagdgicas y cambios de actitud graduales en los
maestros a través de la reflexion de su propia prdctica y el desarrollo de estrategias para atender con
calidad a los nifios y nifias de las escuelas rurales. Ademds, ofrecen al maestro herramientas para
integrar mejor la propuesta educativa y las prdcticas pedagdgicas con las condiciones socioeconémicas,
politicas y culturales del ambito en el que trabaja. El elemento central de la estrategia en ambos casos
es el acompafiamiento pedagdgico, que estd centrado en el desarrollo de las capacidades de los
docentes a partir de la asistencia técnica, el didlogo y la promocidn de la reflexién del maestro sobre su
practica pedagodgica y de gestidn de la escuela.

Esta labor estd a cargo de docentes o profesionales con experiencia en capacitacion docente y trabajo
comunitario, que acompafian permanentemente a los maestros de aula. Durante las visitas realizan
observaciones de aula, clases modelo, vy al término de la jornada escolar ofrecen una asesoria
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propositiva y constructiva al maestro a partir de lo observado y trabajado en el dia. A los maestros
mentores PROMEB les llama “formadores” y en AprenDes se les conoce como “facilitadores”, mientras
que el PELA los ha llamado “acompafiantes”. En PROMEB son contratados a tiempo completo con la
expectativa de que pernocten en la comunidad cuando sea necesario (debido a la lejania de las IIEE y al
tiempo que demora llegar). En AprenDes, cada facilitador realiza una visita mensual de
acompanamiento a cada una de las 12 a 15 escuelas a su cargo, lo que implica 18 dias de trabajo de
campo al mes. Los facilitadores también son capacitados a través de talleres de capacitacion, circulos de
interaprendizaje, pasantias, y acompafamiento y asesoria por parte del equipo técnico del proyecto.

Ambos proyectos contemplan un conjunto de actividades de formacion y desarrollo personal para
docentes, padres de familia y estudiantes. Entre estas actividades estan los talleres de formacion,
circulos de interaprendizaje, circulos de lectura, pasantias, acompafamiento en el aula, asesoria
pedagdgica personalizada al docente. PROMEB maneja ademas fichas de monitoreo para docentes de
aula, directores y formadores. La estrategia de AprenDes también incluye la elaboracion de materiales
educativos y de gestidn, que son de propiedad de la institucién educativa.*® En el caso de PROMEB, la
experiencia de formacion de acompanantes y docentes se ha institucionalizado con la implementacién
de un “Diplomado en Educacién Rural” orientado al fortalecimiento de capacidades de los formadores y
docentes que participan en el proyecto.

Ademds, tanto PROMEB como AprenDes proponen la instalacion de centros de recursos y tecnologia.
Esta es una funcién regional, segln la LGE, para la cual los gobiernos regionales escasamente cuentan
con recursos. A través de PROMEB y AprenDes, los gobiernos regionales participantes pudieron instalar
espacios fisicos intermedios entre la UGEL y la IE, que favorezcan el funcionamiento de las redes
educativas, faciliten el trabajo de acompafiamiento y formacidon de los docentes, y posibiliten el acceso a
fuentes de informacion y consulta para docentes y alumnos. Los “centros de recursos” (AprenDes) o
“redurcentros” (PROMEB), son locales ubicados en el distrito o centro poblado que articula una red
educativa, donde los maestros y alumnos pueden trabajar de manera individual o grupal. Cuentan con
ambientes para reuniones, y en algunos casos hasta ludotecas, computadoras y acceso a Internet.

Los dos proyectos se han preocupado por tener evaluaciones periddicas de los avances obtenidos con el
fin de ajustar las acciones y enfoques a implementar. La evidencia muestra que el proyecto AprenDes ha
logrado resultados importantes luego de tres afos. Asi, se observan avances significativos en el
incremento de la asistencia tanto de docentes y alumnos, y, mds importante aun, la mejora del
rendimiento de los alumnos participantes del proyecto. Las IIEE que participaron en el programa
elevaron de 22% en el 2004 a 34% en el 2007 la proporcidon de alumnos de 3er grado que alcanzan el
nivel suficiente de Comunicacién Integral, mientras que las del grupo control retrocedieron de 20% a
11%. Asimismo, las IIEE de AprenDes lograron reducir la proporcion de alumnos en el grupo inferior, de
37% a 20%; mientras que en las IIEE del grupo control el porcentaje subié de 43 a 47%. El impacto es
igual de impresionante en alumnos de primer grado: las escuelas AprenDes redujeron el porcentaje de
estudiantes en el nivel inferior de 66% a 19%, y aumentaron la proporcién de alumnos en el nivel de
desempeiio suficiente (de 2% a 11%).

33 . . ’ . . . , . .z
Los materiales de AprenDes incluyen guias o cartillas de autoaprendizaje para alumnos; mddulos de capacitacion para

maestros; materiales de gestidn escolar para CONEIl y Municipios Escolares; materiales para el uso en el aula como textos de
biblioteca, canasta de matemadtica con cubos para contar y pizarritas pequefas para la escritura; material fungible como
cartulinas, crayolas, goma, papelotes, etc.; y Utiles de escritorio para cada nifio
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En las IIEE que participaron en el PROMEB, el 43% de los nifios de primer grado y el 60% de los de
segundo lograron los niveles de comprension de lectura esperados. Asi mismo, el 43% y el 75% de los
estudiantes de primero y segundo grado respectivamente escriben con un nivel satisfactorio. El 60% de
los alumnos de entre tercer y sexto grado leen comprensivamente; el 68% se expresan adecuadamente
en forma oral; el 44.46% producen textos coherentes, con ideas secuenciales, entre las que se
identifican las principales y secundarias, con una extensién adecuada al grado de estudios. Asi mismo, el
39% puede resolver adecuadamente problemas matematicos.

4.2.2. Respaldando la gestidon pedagoégica con un modelo de gestidn escolar participativa

Tanto AprenDes como PROMEB, abordan los desafios de la gestion pedagdgica desde una perspectiva
mds amplia, que promueve el fortalecimiento de la gestion escolar integral y participativa. En el eje de
gestién, el proyecto AprenDes promueve la descentralizacién educativa bajo un enfoque de gestidn
escolar integral. Para esto, el proyecto ha puesto énfasis en el fortalecimiento de redes educativas, la
participacién de la comunidad educativa en su conjunto. Ademas, se ha ofrecido asistencia técnica a las
UGEL y la DRE en la implementacion del PER y el disefio de un programa de Formacién Docente en
Servicio. De la misma manera, PROMEB ha realizado actividades de fortalecimiento de capacidades de
los padres de familia e instancias participativas como los Consejos Escolares Consultivos, CONEI, APAFAS
y Municipios Escolares. También se ha promovido la movilizacion social de la comunidad a través de
festivales de cuento, la ambientacién de escuelas, la comunidad lectora, entre otros.

En los dos proyectos se ha promovido la creacion de instancias de coordinacion y planificacion
intergubernamental. En el caso de AprenDes, se conformd un Comité de Gestion para la Formacion
Continua de Docentes como instancia consultiva integrada por la Gerencia de Desarrollo Social, la DRE,
los Institutos Superiores Pedagdgicos, la Facultad de Educacion de la Universidad Nacional de San
Martin, el Sindicato Unitario de Trabajadores en la Educacidn, el Colegio de Profesores y organizaciones
de la sociedad civil especializados en la formacién y capacitacion docente. PROMEB también facilito la
creacion y fortalecimiento de la Mesa Redonda, instancia conformada por los alcaldes de los gobiernos
locales del proyecto, directores de la UGEL, y representantes de la DRE y de la Subgerencia de Desarrollo
Social del Gobierno Regional. El objetivo de la Mesa fue el de involucrar a las autoridades locales en la
planificacién concertada y elaboracion de propuestas dirigidas a la mejora de la calidad educativa de las
localidades participantes.

En cuanto al impacto en gestion educativa, el 100% de las escuelas que participaron en AprenDes y
PROMEB instalaron sus Consejos Educativos Institucionales (CONEI). En las escuelas AprenDes, el 100%
también cuenta con Municipios Escolares, y estos realizan mas acciones en beneficio de su comunidad
gue los Municipios en escuelas del grupo control. Ademas, en todas las escuelas AprenDes, los CONEI
preparan sus planes anuales de trabajo. La tendencia a involucrar a la comunidad en el dia a dia de la
escuela es mayor en las IIEE AprenDes. De igual manera, PROMEB ha logrado que el 60% de las
instituciones educativas trabaje sus Proyectos Educativos institucionales (PEl) de manera articulada a los
planes de desarrollo local (Garcia, 2008). Estos resultados impresionan cuando se toma en cuenta que el
estudio del Banco Mundial en Junin (2008) encontré que sélo un tercio de las escuelas habia elaborado
su PEl, y estos documentos eran por lo general productos mediocres y mal preparados, y en muy raras
ocasiones elaborados de manera participativa, como establece la ley.

Los avances logrados por PROMEB y AprenDes reflejan una participacion mds activa y efectiva de padres
de familia en la gestion y en las actividades escolares, que en el contexto rural peruano es un objetivo
dificil de alcanzar pero, como se ha demostrado, posible. Y el efecto de demostracién de estas dos
experiencias no se ha hecho esperar, pues han sido motores fundamentales para convencer a otras
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regiones de que es posible lograr resultados en educacidn si se invierte en los elementos correctos. De
esta manera, el propio proyecto AprenDes y otras instituciones vienen asesorando a varios gobiernos
regionales para formular proyectos de inversidn publica (PIP) relacionados a logros de aprendizaje y
especificamente, incluyendo las caracteristicas presentes tanto en AprenDes como en el PROMEB. Hasta
el momento sabemos que tanto la Region de San Martin como la de Cajamarca ya han elaborado y
aprobado sus PIP y en este afio se espera su ejecuciéon. A continuacidn se revisan estas experiencias.

Debido a los impactos logrados, en el 2007 el PROMEB se extendio a otros distritos y provincias de Piura.
Entre el 2007 y el 2009 el esfuerzo del proyecto se ha centrado en lograr la transferencia del modelo a
las instancias estatales correspondientes: sistematizar las estrategias exitosas de toda la experiencia;
consolidar los logros obtenidos; y avanzar hacia la regionalizacidon del modelo (desarrollo de capacidades
y fortalecimiento institucional de los gobiernos regionales, DRE y UGEL). Algo similar ocurrié con la
experiencia de Aprendes, que a partir del 2006 el proyecto se ha ampliado a las regiones de Ucayali,
Amazonas y Junin. Mas importante aun, la gestién del proyecto pasé progresivamente a manos de los
gobiernos regionales a través de la elaboracidn e implementacion de proyectos de inversion.

4.3. De los Proyectos Educativos Regionales a los Proyectos de Inversion Publica

Durante la primera etapa de la descentralizacion (2003-2007) los gobiernos regionales culminaron la
elaboracion de sus Proyectos Educativos Regionales (PER). En estos documentos, la comunidad
educativa expresa consensos respecto a los lineamientos y prioridades de politica para el desarrollo de
la educacién en su regidn. Sin embargo, la implementacién de estas politicas se vio restringida,
inicialmente por la inercia del presupuesto corriente y la limitada articulacion entre los PER y los demds
instrumentos de planificacion y programacion.

4.3.1. Los Proyectos Educativos Regionales

Hasta el momento, veinte gobiernos regionales han publicado sus Proyectos Educativos Regionales
(PER) para definir los lineamientos de politica educativa de cada region. Los PER son elaborados bajo el
marco del Proyecto Educativo Nacional (PEN), y siguen la misma metodologia de consulta y didlogo
entre representantes de toda la comunidad educativa y de la sociedad en general. Por tanto, los PER
constituyen importantes esfuerzos de construccién de consensos sociales en materia de politica
educativa, y ofrecen un marco legitimo para la definicidon de prioridades y metas.

Las politicas prioritarias establecidas en los PER hacen referencia principalmente a dreas de la provision
de servicios que debieran ser atendidas con el presupuesto corriente. Los objetivos estratégicos de los
PER en cuanto a la educacidn basica hacen referencia principalmente a la calidad de los aprendizajes de
los estudiantes y del desempefio docente, la equidad de oportunidades educativas, la eficiencia y
participacién en la gestidon educativa, la educacién intercultural bilinglie, y la educacién para el
desarrollo local y regional (ver Anexo 6). **

Aunque la mayoria de los PER no plantea indicadores o metas medibles, estos instrumentos ofrecen un
marco interesante para articular las intervenciones educativas en cada region. Actualmente, en un
mismo ambito geografico coexisten intervenciones de cardacter local, regional y nacional, por lo general
desarticuladas. Esto genera duplicidades y superposiciones que reducen la eficiencia de la gestidon

34 T . . . .
Para este andlisis se han revisado los 20 Proyectos Educativos Regionales que han sido elaborados hasta el momento, que

corresponden a los Gobiernos Regionales de Amazonas, Ancash, Apurimac, Arequipa, Ayacucho, Callao, Cusco, Cajamarca,
Huancavelica, Huanuco, Ica, Junin, Lambayeque, Madre de dios, Pasco, Piura, Puno, San Martin, Tacna, y Ucayali.
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educativa descentralizada. Enmarcados en el PEN, los PER constituyen importantes esfuerzos de
construcciéon de consensos sociales en materia de politica educativa, y por tanto, ofrecen un marco
legitimo para la definicion de prioridades y metas, aunque no las definen. Esta es una tarea pendiente y
gue podria permitir articular las diversas intervenciones en educacién en el dmbito regional bajo
objetivos estratégicos comunes.

Asimismo, la alineacion entre los PER y el PEN permite que los nuevos programas nacionales aporten
directamente al desarrollo de las politicas regionales prioritarias. Por ejemplo, el Programa Estratégico
Logros de Aprendizaje (PELA) incorpora las politicas prioritarias planteadas en la mayoria de PER bajo el
objetivo de logro de aprendizajes de calidad; el Programa de Mantenimiento Preventivo (PMP) de aulas
aborda especificamente los objetivos regionales de mejora de la calidad de la infraestructura.

4.3.2. Los Gobiernos Regionales crean un nuevo modelo de PIP

En una segunda etapa (2008-presente), algunos gobiernos regionales buscan formas de aplicar la vision
del PER en el disefio de intervenciones integrales y estratégicas para la mejora de la calidad. Las
restricciones presupuestales impuestas bajo la politica de austeridad fiscal dificultan la implementacion
de las politicas de los PER. Al no disponer de presupuesto corriente para implementar las acciones de
sus PER, algunos gobiernos regionales recurrieron a los Proyectos de Inversiéon Publica (PIP) para
financiar estos gastos. Esto supuso una revision del concepto de inversion publica tradicional, para
adecuarlo a las caracteristicas de las politicas educativas regionales, lo que de alguna manera marco el
paso a la segunda etapa.

En Peru, los PIP deben cumplir con todos los requerimientos, normas técnicas, métodos y procesos del
Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP), que fue creado para asegurar la pertinencia, sostenibilidad
y eficiencia de los PIP, asi como para optimizar el uso de los recursos publicos destinados a la inversidn,
fundamentalmente en cuanto a proyectos de infraestructura y adquisicion de activos no financieros.*
En este contexto, un PIP es una intervencion limitada en el tiempo que utiliza recursos publicos con el
fin de crear, ampliar, mejorar, modernizar o recuperar la capacidad productora de servicios publicos
para el bien comun.*®

Siendo parte de este sistema, los PIP en educacion tradicionalmente se han concentrado en la reparacion
y construccion de infraestructura escolar o la adquisicion de equipamiento. Este enfoque incentivd la
formulacién de un gran numero de PIP relativamente pequefios para atender las necesidades de IIEE
individuales. En el afio 2008 los gobiernos regionales tenian en actividad un total de 1,414 PIP en
educacion, de los cuales el 83% tenian un presupuesto menor de un milléon de soles. El 93% de los PIP
(1,345) fueron de construccion, rehabilitacion, equipamiento, o ampliacion de infraestructura de alguna
institucion educativa, y sumaron S/.746 millones. En contraste, sélo S/. 28.2 millones fueron invertidos
en capacitaciéon y perfeccionamiento docente ese mismo afio (en apenas 23 PIP).

Esto resulté en una alta carga burocrdtica generada por la gestion de mds de 1,400 proyectos pequefios.
De acuerdo con las normas del SNIP, la formulacidn de los estudios de preinversion para cada proyecto
debe contener hasta 19 secciones,® y por lo general deben revisarse mas de una vez porque hay
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Un proyecto atraviesa tres fases en el SNIP: pre-inversion, inversidn y post-inversion (ver Anexo 7).

Los PIP pueden ser financiados con recursos ordinarios, regalias del Canon, cooperacion internacional, o a través Fondo de
Promocioén de la Inversidn Publica Regional y Local (FONIPREL).

Estas son: aspectos generales del PIP, diagndstico situacional, definicién del problema, identificacidon de causa y efectos del
problema central, descripcidon del objetivo central, medio y fines, definicién de las alternativas de solucién, analisis de
demanda, andlisis de oferta, balance demanda oferta, planeamiento técnico de las alternativas, presupuesto y flujo de
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retrocesos y reformulaciones de pasos anteriores conforme se avanza hasta lograr la declaratoria de
viabilidad del proyecto. Por otro lado, el incremento de la inversién no se acompaié del reforzamiento
de los equipos técnicos a cargo de su ejecucién, ni tampoco de una revisién de la estructura
organizacional que administra la inversion publica a nivel regional o local.

Considerando todo esto, los gobiernos regionales estdn optando por desarrollar PIP regionales de mayor
envergadura que reemplacen a los pequefios PIP. Estos PIP que financian componentes pedagdgicos y
técnicos, como el acompafiamiento docente, para la mejora de la calidad educativa y los aprendizajes.
En el caso de Cajamarca, incluso, se ha elaborado un programa regional de inversiones que propone
integrar los elementos pedagdgicos con intervenciones de infraestructura.

Primero, el Gobierno Regional de San Martin buscé a través de los PIP dar continuidad a la experiencia
del Proyecto USAID-AprenDes e institucionalizarla en el marco de la gestion regional. En el 2007, se
aprobo el proyecto de “Fortalecimiento institucional y docente para el desarrollo de capacidades en IIEE
focalizadas de la regidén San Martin”, por un total de S/. 1,955,696. Al afio siguiente se aprobaron otros
dos proyectos mds uno para la formacién docente en servicio y otro para el mejoramiento de la
atencién integral a nifios menores de 3 afios de la educacion basica regular.

Luego siguieron Amazonas, Cajamarca, Apurimac, Ucayali y Madre de Dios. En total, los PIP preparados
por estos seis gobiernos regionales para mejorar la calidad de la educacién basica entre el 2007 y el
2009 (la mayoria el 2008) suman S/.71.3 millones de soles. El 45% (S/.32.3 millones) de este monto
corresponde al Gobierno Regional de Cajamarca. Algunos ejemplos de estos PIP son: “Mejoramiento de
la practica docente en educaciéon secundaria bilinglie intercultural de Bagua y pueblos indigenas
Awajun” (Amazonas); “Logros de aprendizaje en las areas de comunicacién integral y légico matematico,
en las IIEE focalizadas del quintil 1 de la educacidon bdsica inicial y primaria” (Cajamarca),
“Fortalecimiento de la capacidad pedagdgica de los docentes de educacion basica de la regién
Apurimac”, “Mejoramiento de la calidad de los aprendizajes en la gestién pedagodgica de la region de
Madre de Dios”, y “Fortalecimiento de capacidades de los procesos de ensefianza y aprendizaje en las
IIEE de la zona rural y bilinglie de las provincias de Coronel Portillo, Padre Abad y Atalaya de la regién
Ucayali” (ver Anexo 8).

Lo interesante de esta experiencia es que se genera la demanda desde los propios gobiernos regionales
para conseguir la viabilidad de proyectos de cardcter social bajo las normas del SNIP. Al inicio, esto se
logré proyecto por proyecto. Conforme la demanda crecid, se vio la necesidad de revisar los
requerimientos del sistema. Consecuentemente, el MEF revis6 el marco del SNIP para permitir,
formalmente, la inversidn publica en este tipo de proyectos. En el afio fiscal 2009, la Direccién Nacional
de Presupuesto Publico (DNPP) introdujo el concepto de “PIP Intangible”, cuyo objetivo es el incremento
o0 mejora en la provisién de un bien o servicio publico. Los cambios introducidos permiten hoy la
elaboracion de PIP en categorias como el desarrollo o fortalecimiento de sistemas de informacién, el
mejoramiento de procesos, el disefio de instrumentos para mejorar la calidad del servicio, la formacién
y capacitacidn, entre otras.

Se observa ademds un esfuerzo de los gobiernos regionales de articular la inversion intangible con la
inversion tradicional en infraestructura. En Cajamarca, por ejemplo, el PIP de logros de aprendizaje
comprende elementos de infraestructura para mejorar las instalaciones escolares y ampliar el acceso a

costos, identificaciéon de beneficios del PIP, evaluacién econdmica y social, analisis de sensibilidad, andlisis de impacto
ambiental, andlisis de sostenibilidad, seleccién de la mejor alternativa, marco légico, resumen ejecutivo.
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la educacidn en el nivel inicial, a partir de una estrategia regional de identificacién de necesidades,
priorizacién y secuenciacién de la intervencion. A finales del 2009 existian 57 PIP Intangibles activos en
educacion, implementados por 20 gobiernos regionales.* Estos PIP sumaban en total S/. 50.3 millones
(PIM 2009), con una mayor participacion de los proyectos dirigidos a programas Educacion Basica (S/.
11.8 millones) y Gestién (S/. 11.7 millones).

Pero a pesar de estos avances, el grueso de la inversion educativa regional (S/. 823 millones) continta
concentrdndose en la construccion de edificios y estructuras, adquisicién de vehiculos, maquinarias, etc.
Los PIP para la construccién de edificios y estructuras en educacidn son los que mas presupuesto tienen
asignado, con un total de S/. 722.5 millones.

Mds aun, los proyectos de inversion son por definicion de cardcter temporal, de tal manera que no
pueden convertirse en la solucion permanente al problema educativo. El acompafiamiento pedagdgico,
la provision de materiales educativos, la formacion de docentes, el fortalecimiento institucional, el
mantenimiento de la infraestructura, son todos gastos que deberian ser incorporados en el presupuesto
corriente.

La fragmentacion del gasto de inversion y corriente permanece como problema en el manejo
presupuestal. El uso de PIP para implementar politicas de mejoramiento de la calidad educativa puede
tener mejores resultados si se articula efectivamente con el gasto corriente manejado a nivel central y
regional. Por ejemplo, los recursos de inversion disponibles pueden ser canalizados a través de PIP que
financien las fases iniciales de implementacion de acciones y politicas regionales prioritarias, como
pilotos para validar y ajustar las intervenciones y sus costos antes de consignarlos como parte del gasto
corriente del presupuesto publico. Esto permitiria una estimacién y asignaciéon mas precisa del
presupuesto bajo un enfoque de resultados. Considerando ademas que los costos de inicio de un
programa educativo de este tipo son mas altos que los costos de mantenimiento, el uso de la inversién
para iniciar programas e innovaciones tiene sentido, pues de lo contrario estas iniciativas podrian no
llegarse a dar por falta de financiamiento corriente. De probar ser eficaces, las iniciativas pueden ser
sostenidas y hasta extendidas con recursos corrientes.

4.4. Resultados educativos en el contexto de la regionalizacion

Existen importantes diferencias en las caracteristicas socioecondmicas y geogrdficas de las 25 regiones
del Peru. Estas diferencias impactan de una u otra manera en los resultados educativos, los que a su vez
definen la calidad de su capital humano y sus prospectos de crecimiento regional futuro. Asi, si bien los
resultados agregados en término de matricula obtenidos en Peru son favorables, el andlisis a nivel
subregional muestra importantes diferencias entre las regiones, especialmente en los niveles de pre-
primaria y secundaria.

4.4.1. Cobertura de la educacion basica

Entre 1998 y 2008, la evolucion de la cobertura neta en cada nivel ha aumentado en todas las regiones, y en
particular en las mds pobres o con menor cobertura educativa al inicio del periodo. En educacién inicial y
secundaria es donde se produjeron mayores avances, pues en primaria la cobertura ya era bastante alta al
inicio del periodo. Las regiones que mostraron un mayor avance en la cobertura del nivel inicial fueron
regiones urbanas y de la costa (Lima Provincias, Moquegua y Lambayeque), asi como las que tenian los

38 . . . . . ;
Los Gobiernos Regionales de Amazonas, Ancash, Apurimac, Ayacucho, Cajamarca, Callao, Cusco, Huancavelica, Ica, Junin,

Lima Provincias, Madre de Dios, Moquegua, Pasco, Piura, Puno, San Martin, Tacna, Tumbes y Ucayali.
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niveles de cobertura mas bajos en 1998 (Huanuco, Ayacucho). Las regiones con menor avance fueron las de
la selva (Amazonas, San Martin, Madre de Dios, Ucayali) y las que tenian mayor cobertura al inicio (Callao y
Pasco). En secundaria, las regiones mas pobres fueron las que mas incrementaron la cobertura (Ayacucho,
Huancavelica, Huanuco y Apurimac), y esto se logréo de manera sostenida durante todo el periodo 1998-
2008. Las regiones que menos progreso lograron en la cobertura de secundaria tienen una alta proporcion de
poblacién urbana y mayores ingresos que el promedio (Callao, Tumbes y Lima Provincias).

En primaria, las regiones mds pobres y con
menor cobertura en 1998 fueron las que mds Grafico 11. Evolucién de las tasas de cobertura oportuna de
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secundaria. En inicial, las tasas de cobertura Fuente: MED. Elaboracién propia.

van de menos de 55% (Junin, Ayacucho y

Hudnuco) hasta mas del 80% (Lima, Moquegua y Tumbes). En secundaria, las menores tasas de
cobertura neta estan por debajo de 60% (Loreto y Amazonas), mientras que la tasa mas alta alcanza el
90% (Tacna). En primaria, en cambio, el rango es de 87% a 98%.
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Grafico 12. Coeficiente de variacion de la tasa de cobertura neta regional por nivel educativo (en
porcentaje respecto a la media)
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Fuente: MED. Elaboracién propia.

4.4.2. Conclusion oportuna de primaria y secundaria

Las tasas de conclusion oportuna de primaria y secundaria también se han incrementado entre 1998 y el
2008 en casi todas las regiones. En el caso de primaria, el mayor avance se registré en el periodo previo
a la descentralizaciéon en Madre de Dios, Arequipa, Lambayeque, Ayacucho y Apurimac. Por otro lado,
Callao y Tumbes redujeron sus tasas de conclusidn oportuna de primaria, y esto sucedié en el periodo
posterior a la descentralizacién. En secundaria, las regiones con mayores avances en la tasa de
conclusién oportuna fueron Ica, Arequipa y Piura, todas ubicadas en la costa. Ucayali se ubica cuarta en
la lista, pero ademdas es importante notar que en términos relativos el aumento en esta regién
representé mas del doble (pasé de 22.8% a 49.8%) y se concentrd en el periodo previo a la
descentralizacion. Las regiones con menores avances fueron las de la Selva (Madre de Dios, San Martin y
Amazonas), asi como Tumbes y Cajamarca (Grafico 13). Cabe notar que en estos casos, el periodo
posterior a la descentralizacion produjo mas avances que el periodo previo.

Las diferencias entre las regiones con respecto a las tasas de conclusion oportuna en primaria y
secundaria han disminuido relativamente poco en los ultimos 10 afios. Sin embargo, esta disminucidon se
empezd a producir recién en el 2000 (secundaria) y 2001 (primaria), porque antes de esto habia una
tendencia al incremento de la variabilidad (ver Grafico 14). Entre el 2003 y el 2008 se ha continuado
reduciendo la desigualdad inter-regional, pero de manera poco pronunciada. Se puede apreciar también
que, al igual que la cobertura, la dispersion regional en secundaria es mayor que en primaria.

Todavia existe una gran variabilidad inter-regional en las tasas de conclusion oportuna en primaria y
secundaria. En primaria, el porcentaje de poblacidn entre 12 y 14 afios con primaria completa llega al
90% en Arequipa y Moquegua, mientras que la menor tasa de conclusidn oportuna estd por debajo del
60% (Hudnuco). El porcentaje de la poblacion que acaba secundaria entre los 17 y 19 afios fluctua desde
34% (Cajamarca) hasta niveles cercanos al 80% (Arequipa).
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Grafico 13. Evolucidn de las tasas de conclusidn oportuna de primaria y secundaria por region (1998, 2003 y

2008)
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Fuente: MED .Elaboracidn propia.
Tasa de conclusion oportuna de primaria = % de poblacién de 12-14 afios con educacién primaria completa.
Tasa de conclusion oportuna de secundaria= % de poblacién de 17-19 afios con educacién primaria completa.

Grafico 14. Coeficiente de variacion de tasas de conclusion oportuna regional por nivel educativo
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Fuente: MED. Elaboracién propia.

4.4.3. Atraso escolar

También se observan diferencias inter regionales en las tasas de atraso escolar y en el porcentaje de
alumnos que empiezan tarde la primaria. Entre 1999 y 2007, las regiones que mostraron mayores
avances en la reduccion de sus tasas de atraso escolar en primaria fueron Ayacucho, Huancavelica y
Apurimac, mientras que en secundaria fueron Ayacucho, Apurimac y Cusco. Sin embargo, estos avances
no han sido suficientes para poder acercarse a los niveles de otras regiones con menores tasas de
atraso, y se mantienen en la parte baja de la distribucién. Por ejemplo, en todo el periodo analizado, la
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tasa de atraso escolar en primaria en Ayacucho disminuyd de 41.2% a 23.4%, y en secundaria de 54.1% a
28.8%, pero para el afo 2007 ocupa el puesto 21 y 22, respectivamente por tener la mayor tasa de
atraso a nivel regional, mientras que en 1999 ocupaba el puesto 25 para ambos niveles educativos.

Son las regiones de la sierra y selva con mayores tasas de pobreza, donde el atraso escolar es mayor.
Mientras que Huanuco, Loreto, Huancavelica, Apurimac y Ayacucho presentan tasas de atraso escolar
superiores a 23% (primaria) y 26% (secundaria), las regiones de la costa y con menores tasas de pobreza,
como Callao, Tacna, Moquegua, Arequipa y Lima Metropolitana, tiene tasas menores a 7% (primaria) y
12% (secundaria).

Grafico 15. Tasas de extra-edad regional, 2007
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Grafico 16. Coeficiente de variacion de tasas de extraedad regional
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Entre 1998 y el 2007, se incrementaron las diferencias inter-regionales en las tasas de extraedad en
primaria y secundaria, mientras que se redujeron las diferencias en la tasa de ingresantes a primaria con
extraedad. El coeficiente de variacién de las tasas de atraso en primaria y en secundaria se ha
incrementado en el periodo analizado, pero se registra en ambos casos una caida pronunciada entre el
2006 y el 2007. La variabilidad inter-regional con respecto al porcentaje de alumnos que ingresan al
primer grado de primaria con extra edad siguié una tendencia general decreciente, aunque con
fluctuaciones (ver Grafico 16).

4.4.4. Logros de aprendizaje de los estudiantes

La historia de pruebas realizada por la UMC nos permite realizar un agrupamiento de las regiones segun
sus resultados.® Las regiones de la costa y mas urbanizadas (Arequipa, Callao, Lima, Tacna, Moquegua,
La Libertad) han obtenido consistentemente los mejores resultados en las evaluaciones de aprendizaje.
Por otro lado, todas las regiones de la selva (Amazonas, Madre de Dios, San Martin, Ucayali y Loreto) se
encuentran dentro del grupo de bajo desempefio. En ese grupo estan también regiones de la sierra con
altos niveles de pobreza, como son Cajamarca, Ayacucho, Huancavelica, Hudanuco, Apurimac, Puno y
Cusco. Finalmente, el grupo intermedio estd conformado por Lambayeque, Ica, Piura, Ancash y Pasco
(ver Anexo 5).

Asi, los estudiantes en el quintil inferior de logros de aprendizaje a nivel nacional estdn concentrados en
algunas regiones. Por ejemplo, mientras en Moquegua el 16% de los estudiantes de Ucayali se ubica en
el decil superior a nivel de todo el pais, en San Martin, Ucayali y Loreto, este porcentaje es menor al 5%
de sus estudiantes. En contraste, son en estas mismas regiones las que tienen un mayor porcentaje de
sus estudiantes en el decil inferior de la distribucién nacional: San Martin (14%), Ucayali (21%) y Loreto
(30%) (Grafico 17).

Grafico 17. Porcentaje de alumnos en el decil mas alto y mas bajo en la distribucion nacional de resultados
en Comunicaciones, 2008
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Fuente: MED. Elaboracion propia.
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Por otro lado, regiones que pertenecen al mismo grupo de desempefio pueden enfrentar desafios
distintos. Si se divide la poblacidn estudiantil de una regidn en dos mitades por nivel de desempefio, se
encuentra que, por ejemplo, la mitad superior de los alumnos en Huanuco tiene un desempefio mejor
gue la mitad superior de los alumnos en Ucayali. No obstante, en Ucayali la mitad inferior registra un
mejor desempenio que Huanuco. Es decir, si bien ambas regiones tienen medias similares, Huanuco
tiene una mayor urgencia para trabajar sobre sus estudiantes con malos resultados, pues sus brechas
intra-regionales son mayores.

4.4.5. Explicando las diferencias inter e intra-regionales

Durante el periodo de regionalizacion se ha reducido la desigualdad de los logros de aprendizaje y cada
vez una menor proporcion de dicha desigualdad se debe a diferencias entre regiones.* El Coeficiente
Gini se reduce de 0.14 en el 2004 a 0.06 en el 2008 en comprensidn de textos, y de 0.11 a 0.07 en
Matematicas. Esta reduccién es alin mas evidente utilizando el indice de Theil (ver Cuadro 10). En este
periodo se observa también que la proporcidon de la desigualdad que se produce al interior de las
regiones es tres o cuatro veces mayor que la proporcién de la desigualdad inter-regional, y ha ido en
aumento. En el 2008 el 93.8% de la desigualdad en logros de aprendizaje en matematicas era producto
de diferencias intra-regionales, mientras que la desigualdad inter-regional explicaba apenas el 6.2% de la
desigualdad total. En comprensidon de textos esta proporcién es igualmente marcada (80.2% intra-
regional y 19.8% inter-regional).

Cuadro 10. Desigualdad de logros de aprendizaje en 2do. Grado de primaria

" % desigualdad % desigualdad indice de | Coeficiente
Afio intra-regional inter-regional Theil de Gini
Comprension de textos
2004 74.5 25.5 0.0360 0.1437
2007 75.0 25.0 0.0201 0.1078
2008 80.2 19.8 0.0059 0.0614
Matematica
2004 75.7 24.3 0.0217 0.1136
2007 87.9 12.1 0.0174 0.1007
2008 93.8 6.3 0.0085 0.0722

Fuente: UMC (MED). Elaboracién propia

Las condiciones socioeconémicas (estimados por el indice de Carencias de FONCODES) explican el 67% de
la varianza inter-regional en los resultados de Comunicaciones y el 23% en Matemdticas (Grdfico 18).
Cabe anotar que las regiones con resultados por debajo a su valor esperado se encuentran ubicadas en
la selva, y enfrentan desafios particulares (dispersion geografica, multilingliismo, mayor desnutricidén
infantil, etc.). Pero la relacién entre los logros de aprendizaje y las caracteristicas geograficas o
socioecondmicas puede ser muy distinta dependiendo de la regidon. Por ejemplo, Huancavelica tiene una
tasa de pobreza mayor que Loreto y Madre de Dios, pero su puntaje en las pruebas de comunicacién es
bastante superior que el primero y muy similar al segundo; mientras que en las pruebas de matematica
es mayor a ambos. Ello sugiere que existen otros elementos que condicionarian el logro de aprendizajes
entre los alumnos, posiblemente aquellos relacionados a la misma gestién educativa.

% se calculd la desigualdad de los logros de aprendizaje con el coeficiente de Gini y el indice de Theil. Este tGltimo permite la

descomposicion de la desigualdad en sus componentes inter-regional e intra-regional. La data utilizada son los promedios
por escuela en las pruebas de 2004, 2007 y 2008 para 2do. Grado de primaria.
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Grafico 18. Relacion entre el indice de carencias departamental y el puntaje promedio en la ECE 2008
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No existe relacion entre el gasto educativo (2009) por region, y el indice de carencias, por lo cual, el
gasto educativo dificilmente va a compensar las diferencias socioecondmicas entre regiones. Mientras
gue algunos gobiernos regionales (Lambayeque, Piura, San Martin, Loreto y Ucayali) gastan menos de
S/. 1,200 al afio por alumno en educacién basica, otros (Ancash, Arequipa, Moquegua y Pasco) gastan
anualmente mas de S/. 1,800 por alumno. Tacna es un caso especial, pues tiene un nivel de gasto por
alumno mucho mayor al de las demas (ver Grafico 19). Es decir, existe espacio para politicas
compensatorias por parte del gobierno central para que el gasto educativo sea mds progresivo y priorice
las regiones con mayores niveles de carencia y resultados mas bajos.

Grafico 19. Gasto por alumno en educacién en el 2009 e indice de carencias, por regién
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Fuente: SIAF (MEF), FONCODES (MIMDES). Elaboracion propia.

Existe una relacion positiva entre el gasto educativo en 2009 por region y el logro de aprendizajes
obtenido en 2008. Las regiones con mayores logros de aprendizaje como Moquegua, Arequipa, Lima e
Ica han ejecutado un mayor gasto educativo por alumno que otras regiones con peor performance (ver
Gréfico 20). Ello podria indicar, por un lado, que una mayor inversién sostenida por alumno
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(considerando que el presupuesto de un afo refleja, con escasas variaciones, el del afio anterior) esta
asociada a mejores resultados; y, por otro lado, que hay espacio considerable para politicas
compensatorias del gasto educativo que favorezcan a las regiones con menores logros de aprendizaje y
menos recursos invertidos, como es el caso de Loreto.

Grafico 20. Gasto por alumno en educacion en el 2009 y logros de aprendizaje, por regién
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Fuente: SIAF (MEF), FONCODES (MIMDES), MED. Elaboracién propia.

Sin embargo, las mayores diferencias en los niveles de gasto educativo se encuentran dentro de las
regiones y no entre ellas. Como se muestra en el Cuadro 11, el gasto por alumno es mas alto en nivel
secundaria que en los otros niveles, y casi llega a ser el doble que en el nivel inicial. Al mismo tiempo, en
secundaria hay una mayor variabilidad en el gasto por alumno entre los distritos (tanto el coeficiente de
variacion como el indice de Theil son mayores para este nivel), situaciéon contraria que en nivel primaria,
donde la desigualdad del gasto por alumno es mucho menor. Al descomponer la desigualdad, se aprecia
gue una mayor proporcién se debe a la variabilidad del gasto por alumno al interior de las regiones (mas
del 50% para cada nivel), y en menor medida a la diferencia entre las regiones, siendo esta mayor en el
nivel secundaria.
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Cuadro 11. Presupuesto Institucional Modificado por alumno a nivel distrital, 2009 (En soles corrientes)

‘ indice de Theil
. Coeficiente Descomposicion a nivel

Promedio . ..

(s/.) Min. Max. f:le. ) Valor region
Variacion Intra- Inter-
regional regional

Por alumno 1,189 30 7,039 45.7% 0.087 61.9% 38.1%
Por alumno Inicial 785 41 4,707 53.3% 0.124 75.8% 24.2%
Por alumno Primaria 1,147 29 4,513 42.5% 0.080 68.8% 31.2%
Por alumno secundaria 1,538 6 | 13,752 64.6% 0.151 59.4% 40.6%

Fuente: SIAF. Elaboracién propia.

La desigualdad inter-regional e intra-regional puede deberse a una asignacion inequitativa de los
recursos que desfavorece a los mds pobres. Inicialmente, se aprecia una relacidn negativa entre el gasto
por alumno y el indice de carencias a nivel distrital (ver Grafico 21). Sin embargo, un analisis por quintil
del indice de carencias da cuenta que no existe un patron definido entre esta variable y el gasto por
alumno. Por ejemplo, en los distritos del quintil inferior del indice de carencias (mayor pobreza), el
Estado Peruano invierte un promedio estimado de S/. 1,063, comparado con S/. 1,095 que invierte en
los distritos del quintil 4y S/. 733 por alumno en el quintil 5 (menor pobreza).**

Grafico 21. Gasto por alumno en educacion en el 2009 e indice de carencias, por distrito*

Nuevos soles

4
Indice de carencias

* Excluye a distritos donde gasto por alumno es mayor a S/. 4,000. Fuente: SIAF (MEF), FONCODES (MIMDES), MED.
Elaboracion propia

Los resultados econométricos muestran que existe una relacion negativa y estadisticamente significativa
entre el indice de carencias y el gasto por alumno en primaria.** Esto cual daria cuenta de una asignacion
regresiva en el gasto educativo. No obstante, la relacion negativa es menor una vez que se incluyen
efectos fijos a nivel de provincia. Esta relacidon negativa se mantiene al incorporarse la proxy de escuelas
en el drea con mayores necesidades de recursos (proporcién de escuelas unidocentes), lo cual indicaria
la persistencia de la regresividad en el gasto (ver Cuadro 12).

41 7 . . . .
Ver para mas detalles sobre el calculo del gasto por alumno a nivel distrital.

Para analizar la existencia de politica compensatorias se estima la relacion entre gasto por alumno en primaria, indice de
carencias, y el efecto de escuelas pequeiias.
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Cuadro 12. Relacién entre gasto corriente por alumno en educacién y variables selectas 1/ (PIM 2009)

1 2 3 4 5 6
fndice de carencias -140.1 ***| 98,6 ***| -21.6 -219.5 **k| 147,90 ***| 1147 k*x
Proporcion de esc. unidocentes 323.2 ***| 2375 kxx 389 xkx
Efecto provincia Si Si
Efecto regidn Si Si
R2 0.085 0.63 0.25 0.03 0.64 0.28

1/ Data a nivel distrital. Se excluye Tacna.
*** Nivel de significancia < 1%, ** nivel de significancia <5 %,
Fuente: PIM

Finalmente, es necesario tomar en cuenta también los factores asociados a la demanda por la
educacion. Alcazar (2009) encuentra que la desercion escolar en areas rurales en el Perd se encuentra
relacionada mas a factores de demanda que de oferta. La demanda por servicios educativos se genera
en la familias, y proviene del beneficio esperado de la misma frente al posible uso alternativo de los
recursos que las mismas estarian destinando al proceso (tanto monetarios como de tiempo). Asi, las
condiciones socioeconémicas de las familias tienen un rol importante al explicar el logro escolar.*

Cameron y Heckman (2001) introducen el concepto de restricciones de corto plazo vs. restricciones de largo plazo. Las
primeras son los recursos financieros corrientes de las familias, las segundas hacen referencia a factores como la educacion
de los padres que a través de la capacidad de apoyar el desarrollo cognitivo y no cognitivo de sus hijos afecta el beneficio
esperado de la educacion.



Capitulo 5.
Avances hacia la municipalizacion

En contraste con la regionalizacidn, el proceso de municipalizacion ha mantenido el mismo enfoque a lo
largo del periodo que viene siendo implementado, que corresponde a la primera etapa de la
descentralizacion. El Plan Piloto de Municipalizacién de la gestidon educativa (PPM) fue lanzado por el
presidente Alan Garcia en octubre del 2006 como parte del paquete descentralista. Se establecié como
una alternativa para mejorar la calidad de la educacion porque permite acercar la gestién educativa a la
comunidad. Ademas, se argumentd que la participacién del municipio permitiria fortalecer la capacidad
de decision de las IIEE para que actien con mayor autonomia pedagdgica y administrativa. Sin embargo,
el enfoque de la transferencia de funciones y recursos a los municipios estuvo centrado en los procesos
y no en los resultados esperados. Mas aun, no fue acompanado del fortalecimiento de las capacidades
locales para garantizar el adecuado ejercicio de las nuevas funciones.

La informacion disponible actualmente sobre los avances y resultados del proceso de municipalizacion es
muy limitada. No existen evaluaciones rigurosas del impacto que este proceso esta teniendo en los
resultados educativos. Los estudios disponibles son escasos y revisan la experiencia de una muestra de
municipios. Por ello, en esta seccidon se presenta una revisién de la normativa, una sintesis de los
hallazgos de los pocos estudios realizados a la fecha (Defensoria del Pueblo, 2009; Mufioz, 2009), y un
analisis econométrico de la data cuantitativa disponible.**

5.1. Redefinicion de los roles y competencias

El PPM consiste en transferir a los municipios distritales las funciones y los recursos implicados en la
provision de servicios educativos bdsicos en su jurisdiccion. Estas funciones en la actualidad estan a cargo
de los gobiernos regionales y son ejercidas por las UGEL y las DRE. El Plan de Municipalizacion plantea
que la decisidn sobre el presupuesto de las IIEE publicas correspondera en ultima instancia al alcalde, sin
necesitar aprobacidn del gobierno regional ni de las autoridades del Ministerio de Educacidn. En teoria,
el alcalde puede decidir cuantas IIEE publicas tendrd su distrito, cual serd el presupuesto y cuantas
plazas habra en cada una de ellas. De igual forma, decide la creacién de nuevas IIEE publicas de todos los
niveles y modalidades, salvo el universitario, que es auténomo por Ley.*

* El Banco Mundial, por solicitud del Ministerio de Educacién, estd iniciando un estudio sobre los resultados del proceso de

municipalizacion.

El proceso de municipalizacién es liderado por el Ministerio de Educacién. El Vice Ministro de Gestidn Institucional del MED
es el responsable maximo del PPM y la Oficina de Coordinacion Regional (OCR) es el 6rgano ejecutor. Para ello, el MED ha
conformado un equipo técnico al interior de la OCR, encargada de las tareas organizativas y operativas del proceso de
Municipalizacidn. Este equipo esta a cargo de capacitar a los gobiernos locales asuman sus nuevas funciones, y debe operar
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Sin embargo, en el nuevo contexto creado por el PPM, no se ha llegado a redefinir aun con suficiente
claridad los roles de cada nivel de gobierno. La insuficiente claridad en la distribucidon de competencias
en el marco legal existente ha dificultado la redefinicién de las competencias bajo el modelo del PPM.
Mientras que la Ley General de Educacién y la Ley Organica de Gobiernos Regionales proponen la
regionalizacidon de la educacion, el Plan Piloto se orienta a una propuesta de municipalizacion de la
educaciéon. En este contexto, se realiza la transferencia de funciones a un grupo de municipios
distritales seleccionados para el piloto.

5.1.1. Transferencia de funciones

El PPM fue disefiado para ser desarrollado de manera gradual y en tres etapas: iniciacion (2007-2008),
expansion (2009- 2010) y generalizacion (2011-2015). La primera etapa tenia por finalidad implementar
el modelo de gestién y lograr la transferencia administrativa a las municipalidades. Esta etapa
comprometidé 1,883 IIEE, 7,823 docentes y 186,164 estudiantes de los niveles de inicial y primaria (ver
Anexo 9).

Después del primer afio, solo 46 de las 56 municipalidades seleccionadas inicialmente, continuaron con el
PPM. En febrero del 2008, se incorpord el nivel secundario, y en octubre del mismo ano, 88 nuevas
municipalidades participaban en el PPM. Actualmente, existen 134 municipalidades que tendrian a su
cargo alrededor de 8,000 IIEE publicas.”® En el 2009, el MED decidid iniciar la ejecucién de la segunda
etapa, y confirmé su decisién de expandir el proceso hasta incorporar todos los distritos del Peru el afio
2015. El MED seiald que a partir del 2009 convendria incorporar alrededor de 500 municipalidades por
ano, pero ese afo no se llegd a incorporar ninguna municipalidad nueva en el programa.

Se decidid realizar progresivamente la transferencia presupuestal, segun los municipios vayan siendo
declarados aptos, pero esto tardé mds de lo esperado. En las normas emitidas por el Ministerio de
Educacion se atribuye a la Oficina de Coordinacién Regional del Ministerio la responsabilidad de
monitorear el proceso de transferencia administrativa y la facultad para acreditar a las municipalidades
que forman parte del Plan Piloto. La OCR propuso en junio del 2007 la primera transferencia de los
presupuestos, estados contables, activos, pasivos y acervo documentario de las IIEE a las
correspondientes municipalidades, y ha vuelto a proponerla repetidas veces en el trascurso de los afios
2007 y 2008, pero en ninguna ocasién se ha llegado a producir.

Los procedimientos de acreditacion de municipios resultaron muy complejos. La PCM es la Unica instancia
facultada para acreditar a los gobiernos locales para que puedan recibir las transferencias. Los
procedimientos establecidos por la PCM para que esa disposicién legal se haga efectiva exigen la
elaboracion de varios documentos, la emision de nuevas normas especificas a nivel de Decreto
Supremo, la firma de convenios entre los gobiernos que reciban la transferencia y los érganos que la
entreguen, una nueva capacitacion a quienes recibiran las transferencias, y la supervision directa por
parte de érganos del gobierno central en cada uno de los pasos a dar por los gobiernos que reciban la
transferencia. Para otorgar esa acreditacion la PCM debe verificar, en los documentos y en el propio
terreno, que esos requisitos estuvieran completos, luego de lo cual el Vice Ministerio de Gestidn
Institucional aprueba la acreditacidn de esas municipalidades para recibir la transferencia. Los alcaldes

en colaboracion de los 6rganos especializados del MED, las Direcciones Regionales, las Unidades de Gestion Educativa Local,
las Municipalidades y las IIEE. Mas recientemente, se ha planteado la necesidad de descentralizar el proceso de capacitacion
a partir de la creacion de entes ejecutores en las regiones, pues las municipalidades involucradas necesitaran un
acompafiamiento intensivo durante un periodo inicial.

Resolucion Ministerial No 0379-2008-ED. La lista de 88 municipalidades incluidas en el afio 2008 en el Plan de
Municipalizacién de la Gestidn Educativa estd en el Anexo 9.
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han cumplido con la documentacién y requisitos para la acreditacion, sin obtener la transferencia
presupuestal esperada.

Eventualmente, se flexibilizo el cumplimiento de los requisitos generales y los gobiernos locales se han
acreditado con el solo compromiso de la voluntad de las partes. Como sefiala el Informe 141 de la
Defensoria del Pueblo, referido a la descentralizacién, en el nuevo disefio de acreditacion, “la etapa de
certificacion se modificd drasticamente [...]. De este modo, ya no consistié en una verificacidon de los
requisitos generales y especificos por cada funcion a ser transferida, se convirtié en una etapa de
autoevaluacion”.

5.1.2. Fortalecimiento de capacidades

El Plan de Municipalizacion establece que el Consejo Educativo Municipal (CEM) es el érgano directivo
que asume las funciones transferidas. El CEM estd presidido por el alcalde de la municipalidad distrital e
integrado por los representantes de todos los Consejos Educativos Institucionales (CONEI) de la
jurisdiccién municipal.”’ El CEM cuenta con una Secretaria Técnica encargada de implementar los
acuerdos de la asamblea del CEM.

Sin embargo, el Plan de Municipalizacion no plantea la asignacion de recursos para financiar la
Secretaria Técnica. Las municipalidades han tenido que buscar formas de financiar el salario del
Secretario Técnico, finalmente arribando a diferentes soluciones: casi todos los secretarios técnicos
estdn contratados por la municipalidad a dedicacidn completa y algunos lo estan a tiempo parcial. Otros
secretarios técnicos han sido encargados de esa funcién por la DRE o la UGEL en que trabajan, y unos
cuantos son directores o profesores de escuela. Algunos de los secretarios técnicos contratados fueron
seleccionados mediante concurso y otros fueron designados como funcionarios de confianza.

Luego de casi tres afios, el CEM atn no se ha constituido como instancia participativa y articulada en la
estructura institucional de los municipios. Una apuesta del modelo de gestion del PPM es que la
sociedad participe directamente en la gestidn educativa a través de los CEM,*® pero debido a que en
muchas [IEE los CONElI no se encuentran operativos, las normas flexibilizaron la eleccion de
representantes del CEM.*® Como consecuencia, los CEM bésicamente estan integrados por los directores
de las IIEE. En la supervisidn realizada por la Defensoria del Pueblo se constaté que no existe un criterio
uniforme para la conformacion de los CEM, y que garantice la representacién de todas las instituciones
educativas de la localidad, sobre todo en aquellas localidades con mas de 20 IIEE y sin redes
conformadas. De igual manera, una evaluacion independiente del Plan Piloto del afio 2007 (Muiioz,
2009),>° encontré que de los 48 CEM que constituidos a diciembre del 2007, solo 26 contaban con
representantes de algin CONEI.

*”" En los lineamientos del Plan Piloto para el afio 2007 se establece que para iniciar el funcionamiento de los CEM, los CONEI

seran representados por sus respectivos presidentes, es decir, los directores de las IIEE.

En el PPM se convoca la participacién de directores, docentes y padres de familia de las IIEE a través del Consejo Educativo
Municipal (CEM), instancia encargada de establecer los lineamientos de politicas educativas en el ambito distrital.

La Hoja de Ruta 2, emitida el 20 de abril de 2007, contiene normas para la organizacion de la Secretaria Técnica, areas que
atenderd, desarrollo de las capacidades de sus integrantes, etc. También da lineamientos para definir el nimero de
integrantes del CEM e indica que las UGEL y DRE tienen la responsabilidad de apoyar la conformacion de los CEM. Asimismo
trata sobre las gestiones del Ministerio de Educacién ante el Ministerio de Economia y Finanzas para que se transfiera el
presupuesto de las Instituciones Educativas a las Municipalidades Distritales.

Los distritos que no constituyeron su CEM en el 2007 fueron: Bafios del Inca y Encafiada (Cajamarca), Pampas
(Huancavelica), Acora y Huata (Puno), Alto de la Alianza y Ciudad Nueva (Tacna).
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Asimismo, parece existir una débil articulacion entre el CEM y las estructuras organizativas existentes de
la municipalidad. Esto ha llevado a una duplicacién de funciones y, en algunos casos, se ha creado una
tension entre el area de la municipalidad encargada de la funcién educativa y el CEM, puesto que este
ultimo ha asumido las acciones educativas. En el estudio realizado por la Defensoria del Pueblo (2009),
se constatd que, en un tercio de las municipalidades visitadas los Secretarios Técnicos ejercian otros
cargos al interior de la municipalidad. Esto es consecuencia, en cierta medida, de las limitaciones
presupuestales de algunas municipalidades para contratar a una persona que se dedique con
exclusividad al cargo.

Segun el informe de la OCR (2009), el proceso de Municipalizacion de la Gestion Educativa ha hecho
posible que las municipalidades participantes evalten el estado de la educacion en su jurisdiccion y
dediquen esfuerzo y recursos a mejorar la calidad. Entre las principales acciones desarrolladas por las
municipalidades estan: el establecimiento de lineamientos generales para el desarrollo educativo local,
la formulacion de curriculos diversificados en la instancia local para atender las particularidades de su
ambito, inversion minima por alumno que comprenda la atencién de salud, alimentacién y provision de
materiales educativos, actividades de capacitacion para docentes, carrera publica docente vy
administrativa, la implementacion de infraestructura, equipamiento, servicios y materiales educativos
adecuados, la investigacion e innovacion educativas y la organizacion institucional y relaciones humanas
armoniosas que favorecen el proceso educativo.

5.2. Transferencia del gasto educativo a los municipios

En la prdctica el presupuesto y el poder de decision transferido a los municipios estdn bastante
restringidos. Por un lado, casi la totalidad de los recursos corrientes que administran las DRE y UGEL
(96.5%) y que recibira el municipio, es asignado a gastos de personal. Con la municipalizacién, la
principal funcidon que ejerceran los municipios es la de administrar la planilla docente. Los recursos
corrientes no salariales son tan limitados, que la oportunidad de tomar decisiones de asignacién
presupuestal que generen impacto es practicamente inexistente. Donde si se pueden tomar decisiones
gue tengan impacto, es en el ambito de la inversidn publica, que, como sefialamos, ya esta en manos de
los gobiernos locales. Por otro lado, la decisién para elevar los techos presupuestales no depende de los
gobiernos locales, lo mismo que la decisién de modificar los cuadros de asignacién de personal.

Por ello, inicialmente el gobierno considerd transferir recursos adicionales a los municipios mds pobres
para apoyarlos en el proceso de municipalizacion de la educacion, pero esto no se concretd. El Fondo de
Compensacién Municipal para la Gestién Educativa (FONCOMUGE) fue una propuesta de la OCR para
proporcionar a las municipalidades mas pobres, recursos compensatorios que les permitieran mejorar la
calidad de la educacién en su jurisdiccidn. Sin embargo, hasta el momento no se ha ejecutado ninguna
transferencia del FONCOMUGE debido a que las municipalidades no pueden recibir dinero del Estado
para introducir mejoras en las IIEE, pues formalmente no pertenecen a los municipios. La OCR menciona
que si se hubiera hecho efectiva la transferencia de las IIEE a las municipalidades, ese problema no se
hubiera presentado. Al no ser ejecutado oportunamente, el fondo revirtio, y en el afio 2008 no pudo ser
repuesto.

La lentitud del proceso de acreditacion genera un desfase con el calendario presupuestal y, con ello, mds
problemas en la transferencia de fondos. En el 2009 por primera vez se incluyé la transferencia de
recursos a los municipios en la Ley de Presupuesto del Sector Publico 2009.* Cumpliendo todos los

2 la sexagésima disposicion complementaria de la Ley del Presupuesto Publico para el afio 2009, autoriza la transferencia de

partidas de los Pliegos de los Gobiernos Regionales y del Pliego 010:Ministerio de Educacién, a favor de los pliegos de las
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pasos del proceso, el 18 de diciembre del 2008 se aprobd la acreditacion de 44 municipalidades
(Resolucion Vice Ministerial No. 046-2008-ED), pero el cumplimiento de los requisitos ocasioné demoras
en la transferencia de fondos y para cuando se hizo efectiva la transferencia, los saldos eran diferentes a
los montos establecidos al inicio del afio. Estas discrepancias obligaron al MEF a objetar una vez mas los
calculos de los gobiernos locales. Al final, sélo 8 municipalidades distritales®® obtuvieron la autorizacién
para la transferencia de partidas presupuestales por la suma de S/. 74,119,733 para financiar gastos
operativos de las IIEE involucradas en el PPM.>* Las municipalidades son de Lima Metropolitana, Callao y
Cafiete.”

Cuadro 13. Gastos de las municipalidades en acciones para mejorar la calidad de la educacién

Actividad 2007 2008 TOTAL

Lineamientos 33,834.00 84,487.00 118,321.00
Curriculo diversificado 1,870.00 1,870.00
Inversién por alumno 479,574.69 1’872,283.88 2’351,858.57
Formacion y capacitacion docente 914,036.50 2'223,060.50 3'137,097
Carrera publica magisterial 1’111,471.00 1’757,543.00 2'869,014.00
Infraestructura y equipamiento 25’905,137.03 | 33’090,484.39 | 58’995,621.42
Investigacién e innovacion educativa 752,100.00 413,230.00 1’165,330.00
Organizacidn institucional y relaciones 304,214.50 1’713,840.00 2’018,054.50
Gestion de proyectos de inversién del CEM 1’000,000.00 1’000,000.00
Operacion del CEM y la Secretaria Técnica 169,393.00 169,393.00
TOTAL 29’500,367.72 | 42’326,191.77 | 71’826,559.49

Fuente: OCR Evaluacién del Plan Pilo 2007-2008

Entre el 2007 y el 2008, la OCR asigné mds de cinco millones de nuevos soles para actividades de
promocion de la municipalizacion. El apoyo consistio en visitas a las municipalidades piloto, atencion a
consultas, cursos, talleres, conferencias, publicaciones, participacion en reuniones y coordinacién con
las UGEL y DRE para establecer y poner en marcha los CEM (OCR, 2009).

Por su parte, el gasto municipal en las acciones asociadas al proceso de municipalizacion se concentrd en
gastos de infraestructura y equipamiento. Como puede apreciarse en el Cuadro 13, los gobiernos locales
han asignado S/.71.8 millones al PPM entre el 2007 y el 2008, de los cuales el 82% corresponde a gastos
de infraestructura y equipamiento. Sin embargo, los S/.59 millones de infraestructura y equipamiento
son gastos de inversidon que ya estaban contemplados entre las funciones municipales y que no tienen
asociacion con el PPM.

La OCR seiiala que en el futuro cada municipalidad que haya recibido la transferencia formulard su
presupuesto, incluyendo los recursos necesarios para que las instituciones transferidas funcionen
adecuadamente (MED, 2009c).

municipalidades participantes en el Plan Piloto de Municipalizacidn de la Gestion Educativa, a partir del 1 de enero de 2009
y por el monto total de las asignaciones presupuestarias incluidas en el presupuesto 2009 de los citados Pliegos
habilitadores, correspondiente a todas las IIEE de los niveles Inicial, Primaria y Secundaria de educacidon basica regular que
funcionan en la circunscripcion territorial de cada una de las municipalidades del referido Plan.

Decreto de Urgencia 044-2009 “Dictan medidas en materia econdmica y financiera orientadas a las transferencias de
partidas en el marco de la municipalizacion de la gestion educativa”.

Decreto de Emergencia 044-2009. «Dictan medidas en materia econdmica y financiera a las transferencias de partidas en el
marco de la municipalizacidn de la gestion educativa». Lima, 8 de abril del 2009.

Miraflores, Santiago de Surco, Surquillo, Los Olivos y La Molina, en la provincia de Lima; Bellavista, en la Provincia
Constitucional del Callao; e Imperial y Pacaran, en la provincia de Cafiete.
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5.3. Resultados educativos en el contexto de la municipalizacién

En el Peru, existe una relacion directa y negativa entre los niveles de pobreza o necesidades bdsicas no
atendidas y los niveles de aprendizaje de los estudiantes. Las condiciones socioecondmicas (aproximadas
por el indice de Carencias de FONCODES) explican el 32% de la varianza entre distritos en los resultados
de la ECE 2008 en Comunicaciones y el 9% en Matematicas. En el caso de matematicas se registra una
relacion menos pronunciada debido a que en esta prueba los resultados fueron muy bajos para registrar
suficiente variabilidad.

Grafico 22. Relacion entre el indice de carencias distrital y el puntaje promedio de la ECE 2008

2
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Puntajeopromedio enc

Puntaje 6)

4 6 4 6
Indice de carencias distrital Indice de carencias distrital

Fuente: Evaluacién Censal de Estudiantes 2008, UMC-MED, y Mapa de pobreza 2006, FONCODES. Elaboracién propia.

Si bien es muy pronto para discutir sobre una evaluacion del programa piloto de municipalizacion
educativa (PPM), se puede analizar las tendencias de los indicadores educativos en los municipios
participantes. Para ello, se procedié a realizar una comparacién entre los logros de aprendizaje de los
alumnos en 2008 en las escuelas que formaron parte de la primera etapa de la municipalizacidn en el
2007. Las escuelas seleccionadas se encuentran ubicadas en 46 distritos donde se implementé el PPM
en 2007, los cuales estan repartidos en 23 provincias de 22 departamentos a nivel nacional (ver Anexo
9).

Cuadro 14. Diferencia de puntaje en las pruebas de logros de aprendizaje en comunicacidén y matematica
en distritos participantes del PPM - nivel nacional

Area Grupo . Obs. | Promedio | ErrorEst. @ Desv.Est. Sig.
Comunicacién PPM 46 1.249 0.104 0.704
No PPM 1701 0.918 0.016 0.671
Diferencia * 0.331 0.100 SI (99%)
Matematica PPM 46 0.652 0.076 0.514
No PPM 1701 0.607 0.015 0.610
Diferencia * 0.045 0.091 NO

Fuente: El Peruano, ECE 2008 (MED). Elaboracién propia.
* PPM - No PPM
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Se encuentra que a nivel nacional los distritos del PPM tienen un mayor puntaje promedio en el logro de
aprendizajes en comunicacion en comparacion con aquellos que no formaron parte del mismo para el
afio 2007, siendo esta diferencia estadisticamente significativa (ver Cuadro 14). Ello se corrobora cuando
se analiza el porcentaje de alumnos en nivel suficiente de comunicacién, ya que el 13.7% de los alumnos
en el conjunto de distritos donde opera el PPM logran dicho nivel versus el 12.8% en caso de los otros
distritos. Por otro lado, no se muestran diferencias significativas en los puntajes de logros de aprendizaje
en matemadticas entre ambos grupos de distritos. Incluso, el 61.3% de los alumnos donde opera el PPM
se ubican en el nivel 0, cifra menor al registrado en los otros distritos (59.2%).

Sin embargo, esta diferencia podria deberse en parte a las caracteristicas socioeconédmicas y geogrdficas
de los distritos seleccionados para el PPM y sus escuelas.” Los distritos que participaron en el PPM
desde el 2007 estan caracterizados por tener menores carencias que los distritos sin PPM. Es decir, en
los distritos PPM hay mayor acceso a servicios basicos, menor tasa de analfabetismo femenino y
menores tasas de desnutricidén en escolares, todo lo cual indica un mejor entorno del estudiante para el
logro de aprendizajes. Como se observa en el Grafico 23, la distribucion de los alumnos en los distritos
del PPM estd sesgada hacia niveles socioeconémicos mas altos (segin el indice de Carencias de
FONCODES) respecto a la distribucién de alumnos en los distritos que no participan en el PPM.>® En los
distritos del PPM, el 20% de los alumnos evaluados en la ECE 2008 asiste a escuelas en distritos del
quintil mas alto, comparado con el 10% de los alumnos en los distritos no beneficiarios del PPM.*’ De
igual manera, el 11% de los alumnos en los distritos del PPM pertenece al quintil mas pobre (con
mayores carencias) mientras que entre los distritos que no participan en el PPM esta proporcién es del
32%.

Grafico 23. Distribucién de alumnos de 2do. Grado  Asimismo, los distritos con PPM concentran una
de primaria de acuerdo con el indice de Carencias mayor parte de sus estudiantes en escuelas
del distrito donde estudian polidocentes, lo cual indica mejores condiciones

de la escuela (infraestructura y disponibilidad de

< docentes) para el desempefio educativo. Los
distritos beneficiarios del PPM concentran una
© mayor proporcion de alumnos de segundo grado

de primaria  matriculados en  escuelas
polidocentes en comparacidn con los distritos no
beneficiarios del programa de municipalizacion
(85% vs. 70%). Consecuentemente, en los distritos
PPM una mayor proporcion (86.4%) de los
w w w w w w alumnos evaluados asiste a escuelas polidocentes

Densidad
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Indice de carencias qgue en los distritos que no participan en el PPM
Distrto PPM pistto no PEM (72%), y apenas el 2.2% asiste a escuelas
Fuente: El Peruano, ECE 2008 (MED). Elaboracion propia. unidocentes (comparado con 5% en el resto de
distritos).

> Sjel PPM fue aplicado en 2007 en distritos con menor tasa de pobreza, o con mayor acceso a servicios basicos, o donde hay

una mayor proporcién de alumnos en escuelas polidocentes es mas probable que una mayor proporcion de alumnos
obtengan mayor puntaje en las pruebas de logro de aprendizajes.

Niveles del indice cercano a cero refleja que el distrito tiene menos carencias, un nivel cercano a 1 refleja mayores
carencias.

Se utiliza la prueba de comunicacion, pero los porcentajes en matematica no varian significativamente respecto a los de
comunicacién, dado que son los mismos alumnos que rinden ambas pruebas.
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Para reducir el sesgo por nivel socioecondmico, caracteristicas y recursos de las escuelas, y ubicacidon
geografica, se presenta a continuacion un andlisis comparativo desagregado por quintil de pobreza
(seguin el indice de Carencias de FONCODES), tipo de escuela y provincia.

Desagregando por nivel socioeconomico, se encuentra que solo en los distritos del quintil 5 (mejores
condiciones), existe una diferencia estadisticamente significativa a favor de los distritos beneficiarios del
PPM. En el nivel socioecondmico mas alto, los distritos del PPM muestran mayor proporcién de alumnos
en el nivel suficiente que los distritos que no son del PPM, tanto en las pruebas de comunicacién como
en matematica. Sin embargo, en los otros quintiles los distritos del PPM obtienen resultados iguales o
mas bajos que los que no son del PPM. Cuando se compara el puntaje promedio de los estudiantes en
los dos grupos de distritos (PPM y no PPM), se encuentran diferencias significativas a favor de los
distritos PPM solamente en comunicacidon y en el quintil 5, pero en el quintil 2 los distritos que no
participan en el PPM obtienen mejores resultados en matematicas, siendo esta diferencia
estadisticamente significativa.58 Para los otros quintiles no se encuentran diferencias significativas.

Al comparar los logros de aprendizaje por Grafico 24. Porcentaje de alumnos de 2do. Grado de
el tipo de escuela (unidocente, multigrado primaria que alcanzan nivel suficiente en comunicaciéon y
y polidocente) los resultados son mixtos. matematicas, por tipo de escuela y participacién en el PPM
Se encuentra que, para las escuelas Areacomunicacién
unidocentes y polidocentes, los distritos 100.0% -
del PPM presentan las mayores tasas de Zg'g:f
alumnos que alcanzan el nivel suficiente 0.0% |
en comunicacion; pero en matematica, la 60.0% -
proporcién de alumnos en el nivel 50.0%
suficiente es mds baja en los distritos del gg'g:f’
PPM para todo tipo de escuela (ver 20:00/: i 15.3% 17.1%
Gréafico 24). En el drea de comunicacion 100% | 49% 5.9% 6.3% 6.2%
los distritos que pertenecen al PPM 0.0% -
obtienen un puntaje promedio menor, Unidocente Multigrado Polidocente
tanto en escuelas multigrado como ¥ No PPM M PPM
polidocentes. Esta situacion que se replica  Area matematica
para el area de matematica pero solo en 100.0% -
escuelas multigrado. En los demas casos, 90.0% -
las diferencias entre ambos grupos de ’;ggi
distritos no son significativas. Es decir, la 60.0%
municipalizacién no pareciera estar 50.0% |
atendiendo con mayor eficacia las ‘3‘22; ]
necesidades de las escuelas mas 20.0%
pequefias (unidocentes). 100% { 6% 62% 5% 7.7% 7-3%  7.0%

v  Teess NS 4

0.0%
Unidocente Multigrado Polidocente

Comparando los resultados entre los
distritos del PPM de una provincia, con el HNoPPM HPPM
resto de distritos de esa misma provincia, Fuente: El Peruano, ECE 2008 (MED). Elaboracion propia.
se encuentra que en la mayoria de

% |a diferencia del promedio del puntaje en comunicacion para el quintil 5 es 0.2079, con un error estandar de 0.149;

mientras que la diferencia del promedio del puntaje en matematica para el quintil 2 es 0.281 con un error estandar de
0.147. Ambas diferencias son significativas al 90% de confianza.
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provincias los distritos del PPM obtienen resultados mds bajos que los otros. En 18 de las 23 provincias,
la proporcidn de alumnos que alcanzan el nivel suficiente en comunicacidn en los distritos del PPM es
menor que en los demas distritos, y mayor sélo en 5. En matematicas, los resultados de los distritos PPM
son mas bajos en 10 provincias, similares en 1 y mas altos en 12 (Cuadro 15). Tanto en comunicacién
como en matematicas, la diferencia positiva es mayor en provincias de regiones de costa (Lima, Huaraz,
Cafete), en tanto la diferencia negativa se observa sobre todo en provincias de la sierra (Concepcion,
Mariscal Nieto, Huanta) y la selva (Tambopata, Chachapoyas). Lima y Huaraz son las dos provincias en
las que los distritos PPM obtienen mejores resultados que los que no son del PPM, tanto en
comunicacion como en matemadticas. Ambas son provincias capitales de regiones de costa, pero
ademas, los distritos seleccionados se ubican en promedio en el decil superior del indice de carencias en
sus respectivas regiones.>® Por otro lado, en Concepcién (Cusco) y Chachapoyas (Junin) los distritos PPM
obtienen resultados menos satisfactorios que los que no son del PPM en comunicacién y matematicas.
Esto ocurre en otras 8 provincias, pero las diferencias son menores. Finalmente, al comparar los
puntajes obtenidos por los alumnos a nivel provincial entre los distritos que forman parte del PPM vy
aquellos que no, se concluye que no hay diferencias significativas entre ambos grupos de distritos, ni
para comunicacion ni para matematica.

Cuadro 15. Porcentaje de alumnos de 2do. Grado de primaria que alcanzan nivel suficiente en area
evaluada por tipo de distrito beneficiario del PPM segtin provincia donde se implementa PPM

Comunicacién Matematica
Departamento Provincia No Diferencia No Diferencia
PPM PPM (pp.) PPM PPM (pp.)

AMAZONAS Chachapoyas 3.7% | 20.0% -16.4 6.3% | 13.3% -7.0
ANCASH Huaraz 16.1% 3.8% 12.3 10.1% 6.5% 3.6
APURIMAC Andahuaylas 6.1% 8.3% -2.2 9.1% 9.1% 0.0
AREQUIPA Arequipa 29.8% | 27.3% 2.5 10.3% 8.9% 1.3
AYACUCHO Huanta 0.0% 7.5% -7.5 4.2% 7.6% -3.5
CALLAO Callao 18.9% | 23.5% -4.6 5.9% 5.1% 0.8
Ccusco La Convencién 3.8% | 10.5% -6.7 3.6% 5.7% -2.1
HUANCAVELICA Tayacaja 6.9% 7.1% -0.2 10.3% 7.6% 2.7
HUANUCO Hudnuco 6.0% 6.9% -0.8 4.7% 3.1% 1.6
ICA Chincha 15.1% 13.4% 1.8 11.4% 10.6% 0.8
JUNIN Concepcidn 3.6% | 14.0% -10.4 0.0% | 11.9% -11.9
LA LIBERTAD Trujillo 15.2% | 18.6% -3.5 4.1% 5.3% -1.2
LAMBAYEQUE Lambayeque 103% | 12.4% -2.1 11.9% 7.6% 4.3
LIMA Lima 30.3% | 19.9% 10.4 8.3% 5.9% 2.5

Cafiete 7.4% | 13.7% -6.4 9.0% 5.3% 3.7
LORETO Maynas 4.9% 3.6% 1.3 2.6% 2.3% 0.3
MADRE DE DIOS Tambopata 0.0% 10.0% -10.0 1.9% 3.2% -1.2
MOQUEGUA Mariscal Nieto 20.0% | 22.3% -2.3 0.0% 9.3% -9.3
PASCO Pasco 9.8% | 12.5% -2.7 4.4% 8.3% -3.9
PIURA Morropdn 10.7% | 14.6% -3.8 7.7% 8.6% -0.9
SAN MARTIN San Martin 8.5% 9.4% -0.9 0.6% 2.1% -1.5
TUMBES Tumbes 14.7% | 16.1% -1.4 12.3% | 10.2% 2.1
UCAYALI Coronel Portillo 6.4% 6.6% -0.2 4.6% 1.8% 2.8

Fuente: El Peruano, ECE 2008 (MED). Elaboracién propia.
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En el caso de Lima, los distritos seleccionados son La Molina, Los Olivos, Miraflores, Santiago de Surco y Surquillo; y en
Huaraz los distritos seleccionados son Huaraz e Independencia (ambos forman parte de la ciudad de Huaraz).
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Cuadro 16. Diferencia de puntaje en las pruebas de logros de aprendizaje en comunicacidon y matematica
en distritos participantes del PPM - nivel provincial

Area Grupo Obs. Promedio Error Est. | Desv. Est. Sig.
Comunicacion PPM 23 1.147 0.117 0.561
No PPM 23 1.034 0.117 0.561
Diferencia * 0.113 0.165 NO
Matematica PPM 23 0.580 0.091 0.437
No PPM 23 0.598 0.079 0.379
Diferencia * -0.018 0.121 NO

Fuente: El Peruano, ECE 2008 (MED). Elaboracién propia.
* PPM — No PPM

A partir de los resultados preliminares presentados, se podria formular dos hipdtesis que quedan por ser
exploradas. Primero, que ciertos municipios (e.g. urbanos, de nivel socioeconémico medio o alto) estan
en mejores condiciones de asumir las responsabilidades de gestién educativa que otros que tienen
menos recursos y capacidades o enfrentan mayores desafios geograficos (e.g. zonas de selva o rurales,
escuelas pequefias y dispersas). Segundo, que la municipalizacién no pareciera estar atendiendo con
mayor eficacia las necesidades de las escuelas mas pequefias (unidocentes).

Pero como se sefialé anteriormente, puede ser muy pronto para evaluar el impacto del PPM en el logro
de aprendizajes de los alumnos. En todo caso, queda claro del andlisis anterior que hace falta una
evaluacion cuasi-experimental del PPM para cuantificar el impacto del programa sobre los logros de
aprendizaje a lo largo de varios afios y a partir de mas indicadores de los que actualmente estan
disponibles para este tipo de andlisis. Con este tipo de evaluaciéon se podria determinar bajo qué
condiciones la municipalizacidon tiene mayores probabilidades de producir un impacto en la calidad
educativa en general, y en los logros de aprendizaje en particular.



Capitulo 6.
Avances hacia la autonomia escolar

Como se sefialé anteriormente, el marco legal plantea que el objetivo de la gestion educativa en su
conjunto es fortalecer la autonomia pedagdgica y administrativa de las Instituciones Educativas. Durante
la primera etapa (2002-2007), los avances en el fortalecimiento de la autonomia escolar fueron
bastante limitados. Principalmente, estuvieron concentrados en la conformacidon de los Consejos
Educativos Institucionales (CONEI) y la elaboracion de los Proyectos Educativos Institucionales (PEl),
segln lo planteado en la ley. Pero los avances en estos campos han sido lentos y limitados. La
elaboracion de un PEIl implica tiempo, recursos y capacidades que muchos directores o maestros no
tienen o no estan dispuestos a invertir, a lo que se suma el limitado o nulo apoyo que reciben de las
autoridades educativas para lograr una buena planificacion (Banco Mundial, 2008).

Durante la segunda etapa (2008-presente), en contraste, se han empezado a gestar algunas iniciativas
orientadas a fortalecer la gestion escolar auténoma. Si bien no existen mecanismos formales para la
transferencia directa de recursos a las instituciones educativas, dos experiencias recientes han abierto el
camino en esta direccion. Tanto el Programa de Mantenimiento Preventivo (PMP) de la infraestructura
escolar, como el Programa de Fondos Concursables del FONDEP, plantean alternativas para fortalecer la
gestién escolar participativa a través de la asignacion de recursos para ser administrados directamente
por la escuela, con mecanismos de participacién de la comunidad y rendicién de cuentas.

6.1. Las iniciativas de fortalecimiento de la autonomia escolar

El Programa de Mantenimiento Preventivo (PMP) surge en el 2008 con el propdsito de mejorar las
condiciones de mantenimiento de la infraestructura y equipamiento escolar.®° El PMP comprende las
acciones que se deben realizar, en forma periddica para prevenir, evitar o neutralizar dafios o el
deterioro de las condiciones fisicas de la infraestructura de la IE y mobiliario. Incluye también las
acciones que se deben realizar de forma inmediata para intervenir la infraestructura que ponga en
riesgo a la poblacién escolar.®*

Los recursos pueden ser utilizados para acciones de mantenimiento preventivo, y sobre la base de la
experiencia el primer afio, se permitié también financiar algunos aspectos de mantenimiento correctivo.
El mantenimiento preventivo incluye la reparacidn de coberturas, pisos, muros, techos, puertas,

0 Fue aprobado en la Ley de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2008 (MEF, 2007a) y luego para el Afio Fiscal

2009 (MEF, 2008b).
Articulo 32 de la Directiva 002-2009-me/vmgi “Normas para la ejecucidon del mantenimiento preventivo de los locales de las
instituciones educativas publicas a nivel nacional - 2009” (MED, 2009a)
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ventanas, instalaciones eléctricas, mobiliario escolar, cunetas pluviales, servicios higiénicos, y
mantenimiento de la red de desagiie, entre otros. El mantenimiento correctivo® por lo general requiere
de un expediente de inversidon. En el afio 2008 estos recursos no podian ser utilizados para la
construccion de nueva infraestructura o la adquisicién de mobiliario (incluyendo compra de puertas) o
equipos (por ejemplo, computadoras). Actualmente, el Programa de Mantenimiento Preventivo permite
la adquisicién de cierto mobiliario escolar, utilizando hasta 30% del presupuesto asignado para la IE. Este
es un cambio importante, resultado de una oportuna respuesta del gobierno central a Ia
retroalimentacién de quienes ejecutan el programa en el nivel local y escolar.®®

Por otro lado, el FONDEP ha desarrollado un programa piloto que transfiere recursos a las escuelas para
el financiamiento de proyectos de innovacion educativa. Este piloto fue implementado en la regién
Ancash con el objetivo de contribuir a la mejora de los aprendizajes de los estudiantes a partir del
fortalecimiento institucional de las escuelas primarias. El proyecto se inici6 en mayo del 2008. La
primera fase culmind en diciembre del 2009 y actualmente se esta planeando una segunda fase para el
2010. Los proyectos financiados en este piloto tenian como objetivo general el desarrollar las
capacidades comunicativas de los estudiantes de primaria, tanto en la expresién oral como en la lecto-
escritura. El fortalecimiento institucional consistié en el desarrollo de capacidades de gestion al nivel de
la escuela a través del disefio y ejecucién de proyectos de innovacién educativa, con participacion de la
comunidad, autonomia en el manejo de fondos y rendicién de cuentas. (FONDEP, 2009).

Para este proyecto, el FONDEP canalizé recursos privados en una proporcion de 4 a 1 respecto al aporte
del Estado. El presupuesto total de este programa es S/. 5,715,466. La empresa minera Antamina, en el
marco de su politica de responsabilidad social, financia estos 276 proyectos de desarrollo de
capacidades comunicativas (S/. 4,284,466). EI FONDEP financia las actividades de capacitacion,
asesoramiento, monitoreo y aporta todo el proceso técnico para la realizaciéon del proyecto (S/.
1,141,200). Las instituciones educativas también contribuyen recursos, que en total suman S/. 289,800.
Por su parte la Asociacién de Empresarios por la Educacion participa como patrocinador y administra los
recursos otorgados por Antamina.

® E| Mantenimiento Correctivo es definido por la OINFE como cualquier actividad de reposicién y reparacion de

infraestructura y equipamiento por desgaste propio de los materiales o por accidentes, y se aplica cuando no hay forma de
predecir las fallas

Durante el primer afio de implementacidn se observaron dificultades para diferenciar entre el gasto de mantenimiento
preventivo y el de mantenimiento correctivo. Ante un problema especifico (como el de una puerta rota o una letrina
colapsada) el criterio que utiliza un director procura encontrar la solucién mas adecuada, sea esta reparar la puerta o
comprar una nueva, descongestionar la letrina o construir una nueva. En el 2008, el PMP permitia lo primero, pero no lo
segundo. Segun un informe elaborado para la GTZ, en la mayoria de IIEE visitadas se realizaron obras que no corresponden
al mantenimiento preventivo, pues incluyen la construccion de aulas, bafios, sala de computacién, comedor, cerco
perimétrico, etc. En algunas IIEE los directores sefialaban la necesidad de tener mayor flexibilidad para el uso de los
recursos en algunas obras de mantenimiento correctivo consideradas prioritarias. Ademas, en un alto niumero de IIEE se
plante6 como necesario utilizar parte de los recursos para compra de mobiliario como estantes, proyectores,
fotocopiadoras, y para construir o mejorar areas recreativas de la institucion (Sanz Gutiérrez, 2008). La evaluacion incluyé
entrevistas a funcionarios del MED, DRE y UGEL en 7 provincias (Huancavelica, Tambopata, Ascope, Tayacaja, Tahuamanu,
Cajatambo y Huarochiri) de 4 regiones (Lima, La Libertad, Huancavelica y Madre de Dios), asi como a directores, autoridades
locales y padres de familia en 72 IIEE de 20 distritos de las provincias seleccionadas. El muestreo fue intencional, siguiendo
criterios de diversidad y representatividad. El 31% de las IIEE son de inicial, el 33% de primaria, el 15% de secundaria y el
21% restante combina dos niveles educativos.
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6.2. Beneficios al nivel de la escuela

Lo destacable de ambos programas, el PMP y los Fondos Concursables, es que han logrado responder a
necesidades prioritarias de las IIEE que el sistema no habia logrado atender por otros medios. Esto es un
avance significativo en términos de gestidon educativa. La principal contribucién de estos programas
reside en el renovado empoderamiento de la institucion escolar para administrar sus propios recursos y
poder, asi, responder oportunamente a necesidades operativas basicas. Asi, mediante el proyecto del
FONDEP, las IIEE han podido adquirir o elaborar sus propios materiales, comprar equipos y otros
insumos de apoyo para la labor pedagdgica; en tanto que con el PMP las IIEE han atendido la mayoria de
necesidades de mantenimiento preventivo de la infraestructura escolar, que antes no habian podido ser
resueltas.

La asignacion de los recursos del PMP a cada IE se realiza en funcion del numero de aulas, en una escala
que otorga un monto mayor por aula a las escuelas con menos aulas para asegurar que la asignacion no
coloque en desventaja a las IIEE mds pequefas. En el 2009, por ejemplo, los recursos destinados a las
IIEE publicas fueron calculados conforme a la escala siguiente: 1 a 2 aulas S/. 4,500 en total; 3 a 4 aulas
S/. 5,500 en total; 5 a 10 aulas S/. 1,200 por aula; mas de 10 aulas S/. 1,100 por aula hasta un tope de 19
aulas; y por cada IE emblematica S/. 50,000 total. En el 2008, la cobertura del PMP fue de 40,585 locales
escolares, y en el 2009 aumenté a 42,082, segun reportes de la OINFE. Consecuentemente, el
presupuesto para el programa aumentoé de S/. 270 millones a S/. 290 millones.

Como se observa en el Cuadro 17, los recursos del PMP se orientan hacia las escuelas con mayor niumero
de aulas reportadas que requieren reparacion. Como se explicé anteriormente, el PMP llega a todas las
escuelas del pais, de acuerdo a un monto predefinido por aula que contenga el local educativo. La
pregunta que surge es si estos recursos estan orientados hacia las escuelas con mayores deficiencias en
su infraestructura. Tal como se muestra en el Cuadro 17, son las escuelas mas pequefias quienes reciben
un mayor monto promedio por aula. Por otro lado, son estas mismas escuelas las que presentan
mayores porcentajes de aulas que requieren reparaciones y que tienen algun tipo de deficiencia en su
infraestructura. Por ejemplo, las escuelas con menos de 5 aulas reciben en promedio S/. 2,678 por aulay
las escuelas con mas de 25 aulas reciben S/. 671 por aula. Paralelamente, en el primer grupo de escuelas
el 45% de las aulas reportadas requieren reparaciones, mientras que en el segundo grupo son 34%. Esta
relacidn se mantiene si se considera otras caracteristicas de la infraestructura de los locales educativos,
como la presencia de filtraciones en las paredes, techos con goteras o ventanas sin vidrios.

Cuadro 17: Presupuesto asignado en el PMP y caracteristicas de infraestructura por tipo de escuela segin
numero de aulas

] 0, 0,
Ppto. Numero % Aulas % Aulas % Aulas % Aulas
B de aulas reportadas reportadas
Rango de asignad | Ppto. reportadas reportadas
. . reportada con paredes con
numero de o por asignado que con techos .
s que . con ventanas sin
aulas aula total (S/.) L requieren ' . con goteras .
(s/) requieren EEER TS filtraciones s vidrios o con
) reparacion y/o rajaduras vidrios rotos
Menos de 5 2,678 | 137,224,900 87,432 44.8% 12.7% 14.1% 16.6%
Entre 6y 10 1,203 52,374,100 73,370 33.8% 10.1% 10.8% 12.7%
Entre 11y 15 1,090 1,698,000 56,679 27.0% 7.5% 8.0% 10.7%
Entre 16 y 25 1,018 29,049,300 45,286 30.8% 8.0% 8.3% 13.0%
Mas de 25 671 24,271,900 35,455 26.6% 5.2% 6.2% 12.3%
Total 2,258 | 274,618,200 298,222 34.4% 9.5% 10.3% 13.5%

Fuente: MED. Elaboracién propia.
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La relacion positiva entre los recursos asignados y las condiciones de infraestructura es mds clara y
significativa entre escuelas mds pequefias. En escuelas mas grandes, la relacidn con los otros indicadores
de las condiciones de infraestructura es negativa, aunque se mantiene positiva con el nimero de aulas

reportadas que requieren reparaciones (ver Error! Not a valid bookmark self-reference.).

Cuadro 18: Matriz de correlaciones entre el presupuesto asignado en el PMP y caracteristicas de
infraestructura por tipo de escuela segiin nimero de aulas

Numero de aulas reportadas ... Numero de aulas en la escuela

Menos de 5 | Entre 6y 10 Entre 11y 15 | Entre 16 y25 | Mas de 25
Que requieren reparaciones 0.2910* 0.1328* 0.0316* 0.0452* 0.0841*
Con paredes con filtraciones/rajaduras 0.0172* -0.044* -0.0706* -0.0318* -0.0176*
Con techos con goteras/huecos 0.0089* -0.0329*%* -0.0875%* -0.0375%* -0.0375%*
Con ventanas sin vidrio o vidrios rotos -0.0001 -0.0211* -0.0107* -0.0052* -0.0496*

Fuente: MED. Elaboracién propia.

Con los recursos transferidos en el 2008 por el PMP, las instituciones educativas atendieron la mayoria
de necesidades de mantenimiento preventivo. En el 2009, los directores encuentran mas dificil utilizar
todos fondos recibidos para este tipo de gasto, en tanto carecen de recursos para atender las
necesidades urgentes de mantenimiento correctivo (Sanz Gutiérrez, 2008). Esto es preocupante, pues a
los directores de las IIEE que no ejecuten los gastos conforme a los lineamientos establecidos, se les
abrirad un proceso administrativo disciplinario siguiendo la normatividad vigente.®* El resultado es el uso
menos eficiente del dinero, como el de pintar varias veces las paredes de las aulas para poder ejecutar
los fondos. Esto no quiere decir que la IE no tenga requerimientos de mantenimiento, sino que estos no
son sélo de naturaleza preventiva.

El informe de Sanz Gutiérrez (2008) menciona que el PMP ha tenido efectos positivos en la
infraestructura escolar y también en la comunidad educativa. Las obras mds importantes que se han
llevado a cabo con los recursos del Programa han sido el pintado interior y exterior, el mantenimiento
del mobiliario de aulas, el arreglo de techos, el mantenimiento de los SSHH y la reparacion en
instalaciones eléctricas. Pero ademas de estas mejoras, los alumnos manifiestan sentirse mas motivados
y comodos en su escuela. Los docentes pueden brindar sus clases en mejores condiciones. Los directores
se sienten con mas confianza en si mismos luego de haber asumido la responsabilidad de dirigir el
programa, y ademads perciben que la IE ha mejorado su imagen frente a la comunidad. Se espera que
todo esto contribuya al desarrollo de los procesos educativos en las escuelas y, a través de esto, se
mejore el nivel de aprendizaje de los estudiantes, pero no existe ninguna evaluacién de impacto rigurosa
qgue haya medido estos efectos. Finalmente, existen ciertas externalidades positivas que el programa
habria originado, tales como el ahorro en los padres que ya no tienen que aportar para las obras de
mantenimiento (y en algunos casos esta ahorro se destind a la compra de mobiliario para la IE) y la
mayor confianza entre directores, docentes y padres de familia producto del trabajo en equipo.

De igual manera, el informe de monitoreo del FONDEP (2010) se encuentran cambios en las prdcticas
docentes respecto al a promocion de la lectura (tema principal del concurso) y el desenvolvimiento de los
estudiantes. Segun el informe, se registré un avance respecto a la participacion oral libre, espontanea y
sin temor a la critica de los estudiantes, mds notorio en las nifias, que participan con mayor frecuencia,

64 4 . . . . .
El Organo de Control de cada dependencia realizara las acciones de control que correspondan de acuerdo a los informes y

denuncias que reciba del drgano competente (UGEL) e informara de sus resultados a la DRE, con copia al MED (OGA), a fin
de que se inicien los procesos administrativos disciplinarios correspondientes.
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con voz audible, clara y sin taparse la boca para hablar. Ademas, el 83% de los docentes visitados hizo
uso de estrategias de comprensién de lectura y de motivacidn hacia ella, para tal fin usaron fichas de
lectura, estrategias de prediccién de textos, estanteria abierta, espacios agradables de lectura, entre
otros. Los porcentajes de docentes que realizan actividades de aprendizaje donde los estudiantes
desarrollan la capacidad de expresién escrita y comprension lectora subieron entre una medicion y otra:
de 48% a 71%, y 57% a 83%, respectivamente (ver Anexo 10). Sin embargo y a pesar de los esfuerzos
desplegados por los docentes para el desarrollo de la lectura, la cantidad de estudiantes (36%) que leen
con atencién vy libertad no presentd diferencia significativa entre la 1° y 2° visita de monitoreo,
igualmente sucede con estudiantes que solicitan apoyo cuando no entienden lo que leen o con aquellos
gue escogen el espacio donde leer. Aln no se cuenta con una evaluacion externa del programa, ni
tampoco con datos de mejoras en la comprensién de lectura.

Cabe precisar que ademas de buscar mejorar los aprendizajes de los estudiantes, el enfoque del
FONDEP propone una estrategia de desarrollo de capacidades al nivel de las IIEE.

6.3. Contribuciones al fortalecimiento de la autonomia escolar

Ademds de los beneficios directamente reflejados en las escuelas (que todavia requieren ser evaluados
con mayor rigurosidad), programas como el PMP y el Programa de Fondos Concursables (PFC) del
FONDEP contribuyen al fortalecimiento de la autonomia escolar. Esta contribucién se evidencia en el
fortalecimiento de las capacidades de gestion escolar, la generacién de mecanismos de transferencia de
recursos directamente a las escuelas, y la promocidn de la participacion de los padres y la rendicién de
cuentas hacia toda la comunidad. Todas estas, son funciones que la ley asigna a la institucién educativa,
pero que en la practica (con excepcion de estos programas) no se han podido implementar.

6.3.1. Fortalecimiento de capacidades de gestion escolar

Un aspecto que incluye el PFC-FONDEP es el apoyo técnico a las IIEE para la formulacion e
implementacion de las actividades y ejecucion de los fondos. El fortalecimiento de capacidades de
gestion es un elemento central en la propuesta del FONDEP, y por eso se realizé actividades de
capacitaciéon durante las diferentes fases del proceso, con el apoyo de monitores de campo. Asi, se
contratd 14 monitores regionales dedicados a tiempo completo al acompafiamiento y monitoreo de los
proyectos de innovacién desde la fase de preparacién y durante la implementacién. Nueve monitores
son responsables del monitoreo y asesoramiento en el area pedagdgica y cinco en el area presupuestal y
de manejo econémico. Cada monitor tiene a su cargo un nimero de IIEE, que varia en funcién de las
caracteristicas geograficas de la zona.*

Durante la fase de formulacion de proyectos, el FONDEP ofrece capacitaciones a docentes de todas las
IIEE interesadas. En el caso del programa de Fondos Concursables en Ancash fueron 1,333 IIEE
capacitadas, lo cual corresponde al 81% de las IIEE de primaria de Ancash. Participaron en los talleres
2,839 docentes representantes de las IIEE. Los talleres eran de naturaleza practica, orientando a los
equipos de las IIEE en el proceso de formulacién. Los docentes participantes transmitian los
conocimientos obtenidos en los talleres a su equipo, con el apoyo de los monitores. Una vez
seleccionados los proyectos, se realizaron talleres descentralizados de reajuste de los proyectos con el
objetivo de afinar los aspectos técnicos, el presupuesto y formular la matriz e instrumentos de linea de

65 . . ., . , .
A los monitores que tienen que atender escuelas de zonas urbanas o cercanas a éstas se les asigna mas escuelas, mientras

gue a quienes se responsabilizan de escuelas dispersas y de zona rural se les ha asignado menos escuelas. El propésito es
que todos puedan cumplir con atender a todas sus escuelas en un periodo de tiempo mdas o menos similar.
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base. Estos talleres fueron conducidos por los Monitores Regionales del FONDEP en coordinacién con
los especialistas de las UGEL.

Luego de un proceso de capacitacion, 532 proyectos fueron presentados por mds de 600 IIEE, 37% de las
IIEE primarias de la region. Algunos de estos proyectos fueron trabajados por mas de una IE, en un
enfoque de red educativa. Se selecciond 276 proyectos, a ser implementados por 343 IIEE del nivel
primaria de las 20 provincias de la regién.?® El 75% de las IIEE participantes es rural y el 65% tiene
alumnos cuya lengua materna no es el castellano. Cada proyecto beneficiado recibe y administra con
autonomia un monto de hasta S/. 10,500 nuevos soles, dependiendo del proyecto.

Durante la etapa de implementacion, los Monitores Pedagdgicos visitan regularmente las escuelas para
asesorar a los Comités de Gestion. Estas visitas son complementadas con asesorias a distancia (via e-mail
y teléfono) y en talleres de interaprendizaje con IIEE de cercania geografica.®” Durante este periodo los
monitores regionales han brindaron asesoria en: (1) disefio de instrumentos, levantamiento de data e
informe de linea de base, (2) articulacion del proyecto de innovaciéon con los planes y unidades
didacticas, (3) estrategias y procesos en el desarrollo de las capacidades comunicativas priorizadas en las
sesiones de aprendizaje, (4) gestion de la capacitacién especifica para desarrollar habilidades docentes
en la temadtica del proyecto, (5) llenado de documentos administrativos para la recepcién del
financiamiento, (6) manejo presupuestal, y (7) procesos e instrumentos rendicidon de cuentas. Para todo
esto, han debido aprender, entre otras cosas, el manejo de entornos informaticos, el manejo de
documentacion administrativa, y la metodologia de marco légico de proyectos.

El programa de Fondos Concursables busca también fortalecer el rol de los especialistas de las UGEL en el
acompafiamiento técnico de las IIEE. Para esto se constituyeron los Equipos Técnicos Promotores de
Proyectos (ETPP), conformados por 2 o 3 especialistas de cada una de las UGEL de Ancash. En total se
han conformado 21 ETPP, uno en cada UGEL y uno en |la DRE de Ancash. Estos equipos participan en la
capacitacién y asesoria en el disefio de proyectos. La estrategia de formacidn de especialistas incluyo
cursos presenciales por UGEL y asesorias en las zonas que mas lo requerian. Como resultado de ello, se
han realizado 76 talleres de capacitacién (1 taller central dirigido a Especialistas de las UGEL y DRE y 75
talleres de réplica). Los talleres de réplica se han realizado en las 20 provincias de la regidn, agrupando
IIEE de acuerdo a sus caracteristicas y necesidades. Los especialistas de las UGEL y DRE de Ancash y el
equipo de Monitores Regionales del FONDEP complementaron los talleres de capacitacion a través de
acompafiamiento y asesoria para el disefio de proyectos con docentes y directores de las IIEE de su
jurisdiccion. Segun los funcionarios del FONDEP, esta experiencia ha comprobado la importancia de
contar con el compromiso de los especialistas y autoridades de la regién, no solo para el éxito del
concurso, sino para la sostenibilidad de la experiencia.

En contraste, uno de los principales problemas encontrados en la implementacion del PMP, es
justamente la débil capacidad de gestion al nivel de la IE. Algunos directores e integrantes del Comité de
Mantenimiento carecen de capacidad para identificar mejor las necesidades prioritarias, solicitar
cotizaciones, comprar por volumenes para aprovechar economias de escala, negociar con los
proveedores de materiales, ser mas exigentes con la mano de obra, realizar flujos de caja, etc. Por

% gl proceso de evaluacion de los proyectos se realizd para el ambito de cada UGEL. Para esto se formd Comités de

Evaluacion y Seleccién de Proyectos (CESP), integrados por profesionales de la sociedad civil, docentes de institutos
superiores pedagdgicos y universidades, personal de las municipalidades, y religiosos de las parroquias locales. Se busca
garantizar que estos comités tengan autonomia para la seleccion.

Asimismo, se han publicado 1000 ejemplares de la guia 7 Pasos para gestionar los proyectos de innovacion, los cuales han
sido entregados a los proyectos ganadores.
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tanto, el informe de Sanz Gutiérrez (2008), recomienda incorporar en el PMP estrategias y acciones para
fortalecer las capacidades del personal encargado de la administracion y la supervisién del uso adecuado
de esos recursos. Los directores, los miembros de los CONEI y de las APAFA, los integrantes de los
respectivos comités, debieran ser capacitados en gestién, manejo financiero y rendicién de cuentas para
minimizar los problemas encontrados en los primeros afios de implementacién de este programa.

6.3.2. Mecanismos de transferencia y ejecucion de los fondos en las escuelas

Ante la limitacion general de las escuelas de no estar facultadas para recibir fondos (publicos o privados),
el FONDEP busco una solucion por la via privada. Los Fondos Concursables son administrados por una
entidad privada (Empresarios por la Educacién). Para ser transferidos a las IIEE, se ha utilizado el
mecanismo de emitir un cheque se ha emitido cheque a nombre de dos personas elegidas por el Comité
de Gestion de Proyectos quienes a su vez abren una cuenta mancomunada y seran responsables de
rendir cuentas por el dinero. EI| FONDEP considera la posibilidad de poder asistir a los Comités de
Gestion para constituirse, en el futuro, como asociaciones civiles sin fines de lucro, de manera que la
transferencia pueda tener un mayor grado de institucionalidad (similar a la férmula utilizada por el
FUNDEP en el Brazil). El FONDEP ha operado de esta manera de acuerdo a sus competencias para salvar,
temporalmente, las limitaciones de la IE por no ser Unidad Ejecutora ni tener personeria juridica.
Cuando a futuro la IE esté facultada para recibir y administrar recursos, los fondos concursables se
transferirian al CONEI o al Comité de Gestidon que éste designe, aunque no seria necesario canalizar los
fondos, en este caso, a través del tesoro publico.®®

En contraste, el PMP ha debido encontrar canales formales de transferencia de fondos dentro de la
gestion presupuestal publica. Aunque la directiva menciona que la cuenta bancaria para el depésito de
los fondos se crea a nombre de la institucién educativa, en la prdctica las cuentas son creadas a nombre
personal del director, pues en el Peru las IIEE no tienen personalidad juridica y no estan facultadas para
recibir o administrar recursos. Asi, la Direccion Nacional del Tesoro Publico (DNTP) autoriza al Banco de
la Nacién la apertura de cuentas bancarias a nombre de los directores de las IIEE, que seran los
responsables de la ejecucion del Mantenimiento Preventivo. Esto se hace luego de un arduo proceso de
recoleccién de informacion sobre las IIEE y los directores (ver el Grafico 25 y Recuadro 1). El Area de
Tesoreria del MED coordina con la DNTP y el Banco de la Nacién para el depdsito de los recursos en las
cuentas abiertas a los directores de las IIEE. De esta manera, a partir del mes de enero, el director queda
facultado para retirar y ejecutar los fondos del mantenimiento preventivo de su IE.

El flujo de recursos en la prdctica todavia tiene limitaciones debido a la falta de informacion confiable. En
teoria, el director el que queda asi facultado, a partir del mes de enero, para retirar el dinero. En la
practica, hay una serie de problemas que se generan por baches en el flujo de informacidon. La
informacidn es emitida inicialmente por el director, pero debe pasar por todas las instancias de gestion
hasta llegar al MED y luego el MEF, para finalmente llegar al Banco de la Nacidn. Este proceso toma
tiempo y aun no ha logrado producir informacién actualizada y confiable sobre el universo de IIEE
publicas, de los directores y del numero total aulas. Esto hizo que en el 2008 se tuviera que establecer
hasta 4 listas de beneficiarios, conforme se iba verificando la informacién. Segun el informe de la GTZ,
solo las 2 primeras listas salieron durante el primer bimestre del afio. También se presentaron
problemas en la transferencia de fondos a los directores debido a imprecisiones en algun nivel de la
cadena institucional (MED, DRE, UGEL, MEF o BN) al consignar el nombre del director o el monto

8 E| FONDEP esta facultado para operar con fondos publicos y privados, e incluso delegar la administracién de los mismos a

terceros. Si bien esta forma de asignacidn de recursos a la escuela por la via privada estd dentro de la normatividad del
FONDEP, lo que se espera es que sean los Comités de Gestidn los que reciban y administren los fondos.
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asignado, y sobre todo a los cambios de directores en las semanas previas al inicio del Programa o
durante la ejecucion del mismo. El cambio de directores ha sido uno de los principales inconvenientes
durante la ejecuciéon del Programa y habria afectado aproximadamente al 8% a 10% del total de locales,
en especial aquellos que estan a cargo de directores contratados (Sanz Gutiérrez, 2008).

Grafico 25. Flujo de informacion, recursos y rendicion de cuentas para el Programa de Mantenimiento
Preventivo (PMP)
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de la Directiva 002-2009-me/vmgi. Notar que segun fuente de OINFE, OINFE y PRONIED son la misma
unidad, aunque la Directiva hace mencion separada de ambas.

Recuadro 1. Flujo de informacidn entre instancias de gestion del PMP

La Unidad de Estadistica Educativa (UEE) del Ministerio de Educacién consolida el listado de IIEE a nivel nacional
sobre la base del padrén escolar. Esto permite estimar los montos por concepto de mantenimiento preventivo
para cada IE, y el monto total es asignado al presupuesto de la Unidad Ejecutora 108: Programa Nacional de
Infraestructura Educativa (PRONIED) del Pliego 010 (Ministerio de Educacidn), en la genérica de gasto “Otros
Gastos” y a la sub-genérica de gasto “Subvenciones a Personas Naturales”.

En paralelo, la UEE complementa la informacion del Padrén Escolar con los datos de los directores de las IIEE
publicas proporcionados por las DRE o UGEL, que son verificados luego por la Unidad de Personal del MED. La
Unidad de Personal del MED consolida el listado de directores de las IIEE. Con este listado, el Ministro de
Educacion (titular del Pliego), emite una resolucién que aprueba el listado de IIEE (con sus respectivos directores,
numero de aulas, ubicacion y monto asignado) que participaran en el PMP.

La Oficina General de Administracion (OGA) del MED remite esta resolucion a la Direccién Nacional del
Tesoro Publico (DNTP), que autoriza al Banco de la Nacién la apertura de cuentas bancarias a nombre de los
directores de las IIEE.

Fuente: Directiva 002-2009-me/vmg (MED, 2009a)
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Pero a pesar de eso el 99% de IIEE llegd a recibir y ejecutar los fondos del PPM. Debido a las demoras en
la transferencia, en la mayoria de las IIEE de la muestra del estudio de GTZ las obras no fueron
culminadas antes del inicio del afio escolar. Sin embargo, el programa ha demostrado un alto nivel de
ejecucién presupuestal: segun el SIAF, en el 2008 el nivel de ejecucién fue de 99.95%, y hasta agosto del
2009 se habia ejecutado ya el 96.28%. El estudio de GTZ encuentra ademds que el 95% de IIEE ejecutd la
totalidad de los fondos, y en el 5% restante el saldo no superd los S/.100 soles (Sanz Gutiérrez, 2008).

De igual manera, se ha logrado una ejecucion casi completa de los fondos Concursables asignados a las
IIEE por el FONDEP. Segun el informe final del FONDEP, se ejecutd el 99% de fondos asignados
originalmente e incluso se obtuvo una ampliacidon presupuestal por parte de Antamina, la que también
fue ejecutada en su totalidad. La administracién privada de los fondos resultdé mas 4gil, pues los
procesos administrativos involucrados son mds simples que los que rigen el manejo del tesoro publico.

En suma, la evidencia sefiala los fondos asignados a las IIEE estdn siendo utilizados prdcticamente en su
totalidad y para obras y medidas que implican una mejora inmediata y significativa de las condiciones de
operacion de las IIEE. No obstante, la necesidad de fondos para obras de mantenimiento preventivo se
va reduciendo, mientras que la demanda para atender los requerimientos de mantenimiento correctivo
es cada vez mayor.

Mads aun, los mecanismos de transferencia de fondos a las escuelas del PMP y del FONDEP, si bien han
podido resolver temporalmente los vacios institucionales, han probado no ser los mds adecuados. Dado
que el marco legal establece como funcidn de las IIEE el programar y ejecutar su propio presupuesto, la
creacion de mecanismos de transferencia de fondos publicos a las IIEE es un tema que deber ser
atendido de manera sistémica.

6.3.3. Monitoreo, participaciéon y rendicion de cuentas al nivel escolar

Tanto el PMP como el PFC operan mediante la creacion de comités escolares Ad Hoc para la planificacion
y ejecucion de los gastos, en ambos casos con participacion de la comunidad. El PMP crea un Comité de
Mantenimiento en cada IE, convocado, instalado y presidido por el director de la IE, y conformado por
no menos de dos representantes de los padres de familia designados en asamblea. EI Comité de
Mantenimiento prioriza las acciones a tomar como parte del mantenimiento preventivo antes del inicio
de las clases y las registra en la Ficha Técnica de Mantenimiento.® Sanz Gutiérrez (2008) sefiala que en
una de cada cinco IIEE la definicidn de las obras prioritarias a financiar con el PMP en el 2008 fue
decidida con la participacién activa de los padres de familia, autoridades locales, docentes y personal
administrativo del colegio. De otro lado, en una proporcion similar de IIEE la decisidon fue tomada
exclusivamente por el director, sin consultar y sin informar a los demas.

La participacion de los padres en el PMP fue bien recibida por los directores. El informe de Sanz (2008)
indica que el 82% de los directores de las 72 IIEE califican de positiva la contribucién de los padres de
familia al programa, principalmente al participar en el proceso de seleccion de proveedores via el
Comité de Mantenimiento, en la fiscalizacién a través del Comité Veedor y apoyando en las obras con su
trabajo, sobre todo para pintado de mobiliario.

®  Formato 1 de la Directiva 002-2009-me/vmg.
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De igual manera, el PFC exige la creacion de un Comité de Gestion de Proyectos en la IE que queda como
responsable del uso de los recursos.” El disefio de los proyectos de innovacién se realiza también por un
equipo de la IE. Los Comités de Gestidn se constituyeron en drganos que lideraron la ejecucion de los
proyectos de innovacién con un enfoque democratico y participativo, integrado a la gestidon escolar.
Segun el informe de monitoreo,”* aproximadamente el 29% de los miembros de los comités de gestion
de las escuelas participantes fueron estudiantes y el 27% padres de familia. Mas del 80% de comités se
reune una o dos veces al mes, y durante el proceso de implementacion se fue mejorando la
participacién en la toma de decisiones respecto al proyecto, disminuyendo significativamente las
decisiones unilaterales por parte de los directores o responsables del proyecto que inicialmente fue del
17%, bajando posteriormente a 6%. Ademas, los proyectos de innovacién estan en su mayoria
integrados a los planes y proyectos de la institucion: el 79% se basa en el Proyecto Educativo
Institucional (PEl) o alguno de sus elementos y el 78% incluyo las actividades del proyecto de innovacién
en el Plan Anual de Trabajo (PAT), lo que facilitd la ejecucidn y sostenibilidad del proyecto en la IE.

En cuanto a la rendicion de cuentas, ambos programas establecen mecanismos para asegurar el uso
adecuado de los recursos. En el caso del PMP, se crea un Comité Veedor que verifica la ejecucién de las
acciones propuestas por el Comité de Mantenimiento y su declaracién de gastos,’* sobre lo cual emite
un informe. El Comité Veedor esta presidido por el alcalde o su representante y conformado por dos
representantes de los padres de familia designados en asamblea.”® Es la responsabilidad del director
comunicar oficialmente al alcalde y a los dos representantes de los padres de familia que conformaran el
Comité Veedor. Al respecto, Sanz Gutiérrez (2008) menciona que en algunos casos el director formé
parte del Comité Veedor, lo que representaria un conflicto de intereses. En otros casos, el Comité
Veedor no llegd a ser instalado, ya sea porque “los padres recién elegian APAFA en mayo”, “el alcalde no
mostro disposicién” o “se avisé muy tarde al alcalde”.

Cabe destacar que en el 2009 se han introducido algunas mejoras en los mecanismos de rendicion de
cuentas del PMP (MED, 2008; 2009a). En la directiva del 2009 se especifica la creacion de un aplicativo
instalado en la pagina Web del MED, para que las DRE y UGEL registren por rubros la Declaracién de
Gastos de las IIEE de acuerdo a un cdédigo de ingreso asignado por el MED a cada DRE y UGEL. Ademas,
la directiva 2009 precisa la creacion de una linea gratuita de consultas y un correo electrdnico publicado
en la Web del MED.

Por su parte, el FONDEP ha desarrollado un sistema web de monitoreo y rendicion de cuentas (Sistema
de Monitoreo Virtual - SIMON VI) que genera y sistematiza informacién detallada tanto sobre los
aspectos técnico-pedagdgicos de los proyectos de innovacidén, como sobre el uso y gestiéon de fondos
por parte de las instituciones educativas. En este sistema son las propias IE las que acceden
directamente para efectuar sus rendiciones de cuentas. Ademas, los Monitores reportan los avances. El
sistema de monitoreo virtual incluye fichas de institucién educativa, fichas de aula, formatos de
rendicion econémica, reportes cruzados, entre otros. En este sistema hay distintos tipos de usuarios
con diferentes niveles de acceso: (a) las IE alimentan al sistema con sus rendiciones de cuentas y
visualizan la data sobre ellas y sobre el resto de IE; (b) los monitores alimentan el sistema con fichas y

70 . . . . .
En caso de comprobarse el mal uso de los recursos u obligaciones establecidas en el Convenio que firme la IE con el FONDEP

los miembros del Comité seran sujetos de las acciones legales y administrativas correspondientes.

FONDEP (2010). Avance del informe final de los resultados de las acciones de monitoreo de proyectos de innovacion en
Ancash.

Formato 2 de la Directiva 002-2009-me/vmg. (MED, 2009a)

Para las IIEE unidocentes el Comité Veedor estd conformado por el representante de la organizacién representativa de la
comunidad, quien lo preside, y dos representantes de los padres de familia designados en asamblea.
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reportes, monitorean el proceso Yy visualizan el conjunto de la informacién; (c) los gestores (Comités de
Gestion) acceden al conjunto de la informacién sobre los diversos aspectos, tanto a los reportes con
agregacion de datos, como a la informacién en detalle; y (d) la ciudadania accede a reportes e
informacidn relevante sobre los avances y resultados. A fines de julio del 2009, el 91% habia remitido
sus informes de ejecuciéon de gastos. Junto con los informes de rendicién econdmica también
entregaron los informes pedagdgicos, que contienen evidencias de los procesos de diversificacién y
programacion curricular, informes de linea de base, fotografias y videos de los procesos de innovacién,
separatas de capacitacion docente, etc. A noviembre, sélo se reporté de un comité de gestién que no
rindié cuentas ni brindo informacidn sobre las actividades ejecutadas y el uso de los fondos.

A pesar de la existencia de mecanismos de rendicion de cuentas, aun no se ha hecho publico el informe
final del PMP del 2008 o del 2009. En teoria, antes del 29 de Agosto del 2008, el director de la IE deberia
enviar el informe a la UGEL, adjuntando la declaracidon de gastos. El saldo no utilizado deberd ser
devuelto a la cuenta bancaria para ser revertido por el MED a la DNTP del MEF. La UGEL consolida los
informes recibidos y envia un informe consolidado a la DRE, la cual hace lo propio para enviar un
informe a la Oficina de Infraestructura Educativa (OINFES) del MED. En el 2009, el plazo para entregar
informes a OINFES es el 15 de setiembre del mismo afio. OINFES deberia presentar a la alta direccidn del
MED un informe final consolidado a mas tardar el 15 de octubre. Sin embargo, no ha sido posible
obtener el informe final de OINFE ni del afio 2008 ni del 2009, a pesar de reiterados esfuerzos.

El FONDEP presenté un informe a la comunidad educativa de Ancash en un evento publico en Diciembre
del 2009. Ademds, el FONDEP presentd sus resultados a la comunidad educativa de Ancash en un total
de 27 Innovaferias provinciales y 236 institucionales, en las que las IIEE participantes mostraron sus
avances. Estas Innovaferias se organizaron con participaciéon activa de docentes y estudiantes, y en
alianza con los municipios y las organizaciones de la sociedad civil.

Pero a pesar de estos avances, y de la determinacion legal para fortalecer la autonomia de las
instituciones educativas, aun no existen mecanismos (Banco Mundial, 2008). El sistema publico de
administracién financiera no cuenta con mecanismos de transferencia directa de recursos a las IIEE vy,
por tanto, estas no manejan sus propios presupuestos. Ademas, si una escuela quisiera adquirir libros o
materiales distintos a aquellos seleccionados por el MED, o implementar proyectos de innovacién o
investigacion educativa, tendria que recolectar fondos propios. Esto profundiza las desigualdades entre
escuelas, e impone una mayor carga econdmica para los padres de familia.

6.4. Resultados educativos en el contexto de la autonomia escolar

La gran variabiliad entre escuelas en los logros de aprendizaje que sus alumnos obtienen sugiere que el
sistema educativo peruano ofrece oportunidades altamente desiguales.Cuando las escuelas tienden a
desempenarse en niveles comparables, los alumnos que asisten a una o a otra pueden acceder a
oportunidades educativas similares. Esto no ocurre cuando hay gran variabilidad entre escuelas. Esta es
una consideracion importante no sélo al momento de analizar los datos sino también cuando se disefian
politicas para la mejora educativa.

Comparando los resultados obtenidos por los alumnos en la ECE 2008 encontramos que existe gran
variabilidad entre escuelas, en especial entre las unidocentes y multigrado. El 64.7% de la variabilidad en
los resultados en comunicaciones (y el 62% en matematica) entre los alumnos de escuelas unidocentes y
multigrado se debe a diferencias entre estas escuelas. Es decir, existe las escuelas unidocentes vy
multigrado tienden a desempefiarse en niveles muy poco comparables. La variabilidad entre las escuelas



88 | Avances hacia la autonomia escolar

polidocentes es mucho menor (ver Cuadro 19).”* Es decir, las desigualdades se concentran
principalmente entre las escuelas con menores recursos.

Cuadro 19. Efecto Escuela: Coeficiente de Correlacion Intra-clase (ICC) en los resultados de la ECE 2008, por
tipo de escuela

Comunicacién Matematicas
Estadistico IIEE Unidocentes IIEE IIEE Unidocentes IIEE
y Multigrado Polidocentes y Multigrado Polidocentes

ICC (escuela) 0.64653 0.37478 0.62112 0.32520
Error Estandar 0.00387 0.00490 0.00461
N (total alumnos evaluados) 122745 340678 122528 340392
n (alumnos evaludos por IE) 8.94 34,70 8.93 34.68
Confiabilidad de la media de IE 0.94235 0.95413 0.93603 0.94354
R2 0.6861 0.3927 0.6635 0.3446
Prob.>F 0.0000 0.0000 0.0000 0.0000

Fuente: UMC (MED). Elaboracién propia.

En comparacion, el sistema parece ser relativamente “equitativo” cuando se analiza la variabilidad de los
resultados entre regiones y entre UGEL. Los resultados indican que el porcentaje de la varianza que
corresponde a diferencias entre UGEL o Regidn es muy bajo (menor de 0.25 en todos los casos), alun
entre IIEE unidocentes y multigrado (Cuadro 20). Pero como hemos visto anteriormente, no es que los
resultados entre municipios, provincias o regiones sean equitativos; lo que sugiere este analisis es que la
desigualdad es ain mas profunda entre escuelas.

Cuadro 20. Efecto UGEL y Region: Coeficiente de Correlacion Intra-clase (ICC) en los resultados de la ECE
2008, por tipo de escuela

Comunicacion Matematicas
Estadistico IIEE Unidocentes IIEE IIEE Unidocentes IIEE
y Multigrado Polidocentes y Multigrado Polidocentes
ICC (UGEL) 0.19680 0.10644 0.14706 0.07424
Error Estandar 0.02290 0.01382 0.02532 0.01389
ICC (Regidn) 0.15441 0.07521 0.13639 0.07007
Error Estandar 0.04769 0.02543 0.03799 0.02103

Fuente: UMC (MED). Elaboracién propia.

Es decir, hay factores importantes (no observados), al nivel de la escuela, que influyen en los resultados
educativos, y estos factores pesan mds cuanto menos recursos tiene la escuela. Las implicancias de
politica son importantes: (1) es necesario fortalecer las capacidades pedagdgicas y de gestion escolar; y
(2) se puede empezar focalizando los esfuerzos en las IIEE que estan produciendo resultados mas pobres

* para este calculo se utiliza el Coeficiente de Correlacién Intra-clase (Intraclass Correlation Coefficient o ICC), que permite

analizar data que es jerarquica en naturaleza: por ejemplo, alumnos agrupados en aulas, agrupadas en escuelas. Con el ICC
se derivan dos componentes de la varianza como minimo: uno es la varianza entre escuelas y el otro es la varianza intra-
escuela. La correlacidn intra-clase expresa la varianza entre escuelas como proporcién de la varianza total (suma de las dos
varianzas). Un ICC bajo (<0.25) indica que hay variaciones relativamente pequefias entre las escuelas. En otras palabras, que
las escuelas tienden a desempefiarse en niveles comparables. Conforme el ICC crece y supera el 0.25, las escuelas se
desempefian con variaciones crecientes. El ICC ofrece una medida de equidad o disparidad de oportunidades de
aprendizaje. Los sistemas con bajo ICC han logrado una medida de equidad mediante la cual todas las escuelas ofrecen un
nivel de educacion similar (desempefio similar). Los sistemas con alto ICC demuestran disparidades de oportunidades de
aprendizaje, donde en algunas escuelas los alumnos tienen menos probabilidades de obtener un buen desempeiio y en
otras mas.
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que sus pares. En este contexto, y una vez establecidas las capacidades, podria ser recomendable
otorgar mayor discrecionalidad para tomar decisiones al nivel de la escuela.

Existen todavia escasas iniciativas por parte del Estado para promover la autonomia de la gestion al
nivel de la escuela, y la data disponible no permite evaluar adecuadamente sus efectos en los logros de
aprendizaje. En el caso del PMP, por ejemplo, todas las IIEE del pais participan, y por tanto no se cuenta
con un grupo control contra el cual comparar los resultados. El efecto del PMP en el mantenimiento de
la infraestructura escolar, actualmente, podria ser registrado sélo a través del Padréon Censal, que
recoge informacidn sobre el nimero de aulas que requieren reparaciones menores y mayores. Sin
embargo, esta informacion es reportada por los directores de IIEE, que son los encargados de ejecutar
los fondos del PMP. Por tanto, sin un sistema de inspeccién o verificacidén independiente de la calidad de
los datos del Padréon Censal, existen incentivos considerables para sub-estimar el deterioro de la
infraestructura escolar. Otro problema surge del tiempo que toma recoger y procesar la informacion del
Padrén Censal, pues normalmente el proceso se completa hacia mediados del afo siguiente al que se
recoge la informacion. EI PMP lleva implementandose desde el 2008, pero los datos del Padrén Censal
del 2009 (que mostrarian los cambios respecto al 2008), recién estaran disponibles hacia julio del 2010.

De todas maneras, aun es muy pronto para poder identificar impactos medibles de estos programas, al
menos en cuanto a los resultados de aprendizaje. Las IIEE que han obtenido fondos del FONDEP recién
iniciaron la implementacion de sus proyectos a mediados del 2009. Por otro lado, el efecto del
mantenimiento de aulas en el aprendizaje escolar aun no ha sido establecido con claridad en la
literatura. Al momento de la publicacién de este informe, sélo se contaba con los resultados de
aprendizaje por IIEE del 2007 y el 2008, y es de esperar que en un afio de implementacidn el impacto
pueda ser muy pequefio para ser registrado. Mds aun, no existen mecanismos para aislar el efecto del
PMP del efecto de otras politicas o programas, pues fue aplicado a todas las IIEE.






Capitulo 7.
El transito hacia un enfoque de Gestidon por
Resultados en educacion

En el 2007, el gobierno peruano inicia la primera etapa del Presupuesto por Resultados (PpR)” con el
objetivo de ayudar a la administracion publica a transitar gradualmente hacia un modo de operar mds
eficiente y basado en resultados. Esto implica la transformacion integral del aparato estatal a nivel
programatico y presupuestal para superar el enfoque tradicional de formulacién presupuestaria, que
propicia el aislamiento y la desarticulacién de las intervenciones del Estado, y pasar a un enfoque que
privilegia al ciudadano como eje de su accidon (MEF, 2008c). Asi, los resultados son entendidos como los
efectos deseados por o para un grupo de interés (por ejemplo, los alumnos) que se espera alcanzar a
través de un programa, servicio o proyecto (Gémez, 2008; MEF, 2008d). Esta es, probablemente, una de
las mds complejas y al mismo tiempo mas urgentes reformas en la administracién publica en general, y
en educacion en particular.

Como se ha visto en el capitulo anterior, la descentralizacion bajo un enfoque de gestion centrado en
procesos o insumos no estaba produciendo mejoras en la calidad de la educacion. La desarticulacidn
entre gestién y resultados, sumada a la inercia en la programacion presupuestal, explica en gran medida
la ausencia de mejoras significativas en los aprendizajes de los estudiantes a pesar del fuerte incremento
del gasto en educacion. En la exposicion de motivos de la Ley de Presupuesto del Sector Publico para el
Ao Fiscal 2008 (Ley N2 29142), se sefala que a pesar de que se ha incrementado por alumno en
Educacion Basica en el periodo 1999-2004, los logros de aprendizaje se mantuvieron constantes en
niveles muy bajos (MEF, 2007a).

La aplicacion del modelo del PpR en educacion busca responder a esta problemdtica. Para ello, se creé el
Programa Estratégico “Logros de Aprendizaje al finalizar el Ill ciclo” (PELA), que establece una relacion
entre los procesos presupuestarios y las metas de aprendizaje, enfocandose en mejorar los resultados
de aprendizaje de los nifios al terminar el segundo grado de primaria. Se escogid esta intervencion dada

7 Ley N2 28927 de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2007
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las altas tasas de retorno de invertir en los primeros afios de educacién por el efecto que esto tiene en
los afios siguientes.

La descentralizacion educativa complejiza y dificulta la aplicacion del PpR, pero al mismo tiempo puede
ser fortalecida por este modelo.’® La experiencia internacional muestra que para implementar
exitosamente un modelo de presupuesto por resultados se requiere de: (a) un marco institucional y
normativo adecuado, (b) el apoyo politico en los mas altos niveles, (c) una implementacion progresiva,
sostenida y participativa, (d) sistemas adecuados de informacidn y evaluacidn, y (e) ajustes y aportes
adicionales a lo largo del proceso (Guerra-Garcia, Bazan e lguifiiz, 2009). La implementacién del PpR en
el Peru se ha visto obstaculizada principalmente por los arreglos institucionales actuales, en particular
las condiciones precarias de operacion de los gobiernos regionales, la rigidez del marco legal,
administrativo y presupuestario, y la debilidad de los sistemas de informacidn y seguimiento.

Pero justamente la introduccion del PpR permitio visibilizar estos problemas y, consecuentemente, ha
empezado a alimentar algunos cambios importantes que podrian fortalecer la descentralizacion
educativa: (i) crear una nueva cultura de la gestion publica en los niveles descentralizados de la
administracidon educativa, (ii) generar mayor coordinacion entre los niveles de gobierno, (iii) facilitar
mayor transparencia en los procesos presupuestarios a través de una mejor articulacién entre
intervenciones educativas y la gestidn contable, (iv) fortalecer las capacidades regionales para cumplir
funciones pedagdgicas; y, potencialmente, (v) mejorar los resultados educativos.

El caso del PELA es ilustrativo, por un lado, de los problemas generados cuando se impulsa una reforma
sin contar ni con la informacién ni con las capacidades necesarias en el sector, y por otro, de las
transformaciones que se pueden generar a pesar de esos problemas iniciales.

7.1. Hacia un modelo de planificacion por resultados: Proceso de disefio del
PELA

Llegar a definir la estructura del PELA con sus componentes e indicadores ha sido un proceso largo y
complejo. A los desafios de aplicar una nueva metodologia como la Programacion Presupuestal
Estratégica, se suman las dificultades propias del sector educacién, que, a diferencia de salud,
telecomunicaciones o electrificacion rural, carece de evidencias empiricas que identifiquen los insumos
y procesos que producirdn los resultados esperados de la manera mas eficaz y costo-eficiente, asi como
de indicadores confiables y validos para medir el logro de dichos resultados. Por esta razdn, el disefio del
PELA se basé fundamentalmente en los modelos pedagdgicos vigentes, la literatura y los resultados de
algunas experiencias piloto, pero aun continda en proceso de revisidon para consolidar su disefo, y en
particular, la cadena causal que lo sustenta.

7.1.1. Labusqueda de la metodologia de disefio

El proceso de disefio y construccion de las intervenciones en el enfoque de PpR se conoce como
Programacion Presupuestal Estratégica (PPE) y el producto de este proceso es el Programa Estratégico
(PE). En el marco legal se define “Programa Estratégico” como una intervencion articulada del Estado,
entre sectores y por niveles de gobierno, en torno a la resolucién de un problema central que aqueja a la
poblacién del pais y que constituye el elemento fundamental de la gestién del presupuesto por

76 T , . . . . . . . .
El analisis presentado aqui se basa en entrevistas realizadas a funcionarios del Ministerio de Economia y Finanzas,

Ministerio de Educacién, Gobiernos Regionales (ver Anexo 14), asi como en un estudio de campo realizado por la Pontificia
Universidad Catdlica del Pert por encargo del Banco Mundial (ver Anexo 13).
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resultados.”” En teoria, un programa estratégico comprende un conjunto de actividades o proyectos que
expresan una politica, con objetivos e indicadores bien definidos, vinculados a un responsable del
programa, y sujetos a seguimiento y evaluacion.

Cuadro 21. Indicadores y metas del PELA (%)

Indicadores de Resultado Final \ Linea de Base Propuesta de Metas

2004° 2007 2008 2009 2010 2011
Desempefio suficiente en Comunicacion 15.1 159 17.0 19.0 24.0 35.0
Desempefio suficiente en Matematicas 9.6 7.2 8.0 11.0 17.0 30.0

Fuente: MCLCP (2009)

® Dado que la evaluacién del 2004 fue muestral y utilizé instrumentos distintos, sus resultados no son directamente
comparables con los resultados de la ECE. Por tanto, aunque para el disefio inicial se utilizdé la evaluacién del 2004,
actualmente se utiliza la ECE 2007.

El Programa Estratégico Logros de Aprendizaje (PELA) fue disefiado para mejorar la eficiencia del gasto
educativo y su impacto en los niveles de aprendizaje de los estudiantes, empezando por los primeros
grados.”® El ambito de intervencion del PELA es el de los ciclos Il y Ill de la Educacién Basica Regular
(EBR), que corresponden a la educacion preescolar para nifios de 3 a 5 afios (ciclo Il), asi como el primer
y segundo grado de primaria (ciclo Ill). El resultado final esperado del PELA es mejorar los niveles de
aprendizaje, con la meta de que a finales del 2011 el 35% de los estudiantes de segundo grado alcance
los logros de aprendizaje esperados en Comunicacion y el 30% haga lo propio en Matematicas. La linea
de base es la Evaluacion Censal de Estudiantes (ECE) del 2007,”° segtin la cual apenas el 15.9% de los
estudiantes de segundo grado alcanzaba un nivel de desempefio suficiente en Comunicacion, y el 9.6%
lo hacia en Matematicas. Sobre estos resultados iniciales se fijaron metas anuales (Cuadro 21).

El modelo inicial utilizado para el disefio del programa fue el Marco Ldgico, a partir del cual el MED
planted cuatro componentes o resultados intermedios. El primer resultado intermedio es la gestion
educativa orientada a la mejora de los resultados de aprendizaje. Esto supone el desarrollo de una
gestién caracterizada por un sistema de rendicion de cuentas, ligado a la difusion de pruebas
estandarizadas que midan el avance en el rendimiento educativo. El segundo resultado intermedio es la
mejora de la calidad de la docencia, tanto en relacién con las competencias para el desarrollo de
procesos de ensefianza y aprendizaje de calidad en Comunicacidon y Matematicas, como en cuanto a la
disponibilidad de los recursos necesarios para en el aula. La propuesta incluye el desarrollo de nuevos
sistemas de capacitacién y acompafiamiento pedagdgico a docentes en servicio para fortalecer su labor
en el aula. El tercer resultado intermedio se refiere al logro de competencias basicas en el nivel Inicial,
en particular en el Il ciclo (3 a 5 afios). Se busca con esto el desarrollo de una Educacién Inicial articulada
con la Primaria y que logre competencias especificas y necesarias para contribuir a lograr las metas de
aprendizaje en lecto-escritura y pensamiento légico-matematico en los primeros grados de la primaria.
Finalmente, el cuarto resultado hace referencia a la mejora de la infraestructura y equipamiento de las
IIEE, de manera que se asegure las condiciones minimas para el adecuado desarrollo de las actividades
escolares. Mas adelante, este uUltimo componente fue eliminado del PELA debido a que el gasto en
infraestructura no estd limitado a los ciclos Il y lll y no puede ser diferenciado. Actualmente funciona
como un programa independiente del PELA (el Programa de Mantenimiento Preventivo, PMP).

" Directiva N2 027-2007-EF-76.01

Ley 28927, Directiva N2 006-2007-EF/76.01 y Directiva N2 010-2007-EF/76.01

Desde el 2007, la Unidad de la Medicién de la Calidad Educativa del MED aplica la Evaluacion Censal de Estudiantes (ECE)
anualmente a todos los estudiantes de segundo grado. La ECE consiste en la aplicacién de pruebas estandarizadas al final
del afio escolar, para medir los resultados de aprendizaje en matematica y comunicacién.
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Cuadro 22. Marco Légico del PE Logros de Aprendizaje

Resultados Intermedios

Indicador

Fuente de Datos

Disponibilidad de
la informacion

1.- Gestion educativa
(administrativa, institucional y
pedagdgica) orientada a la
mejora de los resultados de
aprendizaje en la institucion
educativa

% de hogares que declaran haber recibido el
Reporte Individual de Resultados de la
Evaluacion Censal de Estudiantes (ECE).

Encuesta Nacional de
Hogares (ENAHO), INEI

Valor estard
disponible en
2009 o0 2010.

% de directores que recibieron los reportes
de resultados de la Evaluacién Censal de
Estudiantes.

Registro de recepcion de
reportes de resultados
de la ECE

Valor estara
disponible en
2009 o0 2010.

Promedio aritmético simple del porcentaje
de hogares que tienen una opinién buena o
muy buena respecto a: i) la infraestructura y
equipamiento de la escuela; ii) la ensefianza
de los maestros; iii) la dotacion de
materiales educativos; y iv) el apoyo a la
participacién de los padres de familia.

Encuesta Nacional de
Hogares (ENAHO), INEI

Valor estara
disponible en
2009 o 2010.

2.- Docentes del 12y 22 con
recursos y competencias para
el desarrollo de procesos de
ensefanza y aprendizaje de
calidad en Cly LM

% de docentes que alcanzaron los niveles de
logro esperados en las areas de
Comunicacion Integral y Logico Matematico.

Informacién no
disponible.

Informacién no
disponible.

3.- Nifias y nifios cuentan con
las competencias basicas en
Comunicacion y Matematicas
al concluir el Il Ciclo.

% de estudiantes con competencias basicas
en Comunicacion Integral al final del Il ciclo.

Evaluacion Nacional de
Educacidn Inicial del
MED

Informacién no
disponible.

% de estudiantes que tienen competencias
basicas suficientes en Logico Matematica al

Evaluacion Nacional de
Educacién Inicial del

Informacién no

i ible.
final del I ciclo. MED disponible
% de matriculados por primera vez en el Encuesta Nacional de o

rimer grado de Primaria que cursaron al Hogares (ENAHO) 2007 Informacion
i : ] 8 y disponible.

menos un afio de educacién inicial.

el Censo Escolar

4.- Infraestructura y
equipamiento adecuados para
el desarrollo de las actividades
de IIEE Inicial y Primaria.

No se ha definido oficialmente

Informacién no

Informacién no

disponible. disponible.
No se ha definido oficialmente In.form.auon no IrTform.amon no
disponible. disponible.

Fuente: MED.

En el 2008, por iniciativa del MEF, se reemplazé el modelo de marco Idgico por la Estructura Funcional
Programdtica (EFP), pues se consideraba que tendria un vinculo mas directo con la formulacién
presupuestal. La EFP supone la construccion de las cadenas presupuestales, la definicion de las
finalidades y su priorizacién. Mientras la estructura original del marco légico contemplaba una division
por resultado, la EFP organiza todos sus componentes y actividades por separado para cada nivel
educativo (sub-programa): Educacién Inicial y Educacidén Primaria.?® Esto generé cambios en la
organizacion de los componentes del programa, y en la transicion el resultado componente de gestion
perdié fuerza. En lugar de constituirse en un componente transversal al programa, pasé a ser una
actividad dentro del subprograma de Educacién Primaria y desaparecié del subprograma de Inicial. En
consecuencia la asignacidon de gastos asociados a la gestion del PELA es registrada en Primaria aun
cuando estos gastos beneficien a IIEE de inicial.

8 Cada Programa Estratégico se divide en sub-programas, que a su vez se dividen en actividades o proyectos, los que luego se

dividen en componentes, y estos se organizan por ultimo en finalidades. Cada finalidad tiene una unidad de medida y una
meta, que corresponderian a lo que en el Marco Ldgico eran los indicadores.
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7.1.2. Problemas en el disefio original

Un primer problema en el disefio es la ausencia de evidencia empirica que sustente la cadena causal. En
el diagndstico elaborado por el Ministerio de Educacidén no existe informacion suficiente para analizar y
caracterizar la problematica, ni referencias a experiencias similares o evaluaciones de su impacto.
Consecuentemente, el andlisis de las causas y efectos no logra sustentar con claridad las relaciones que
se establecen en el marco légico, afectando asi la identificacion de las finalidades y componentes.
Arrdspide (2008) sefiala que el disefio original del PELA requeria de un analisis mas exhaustivo sobre las
evidencias que avalan las causas y consecuencias de la problematica identificada. Ademas, advierte que
estas limitaciones influirdn a lo largo de toda la estructura légica y por lo tanto, en las estrategias de
solucion que se propongan, al no tener bases sélidas que las sustenten.

Un segundo problema estd asociado a la definicion y medicion de los indicadores de logro de los
resultados intermedios. Los indicadores de logro de los resultados intermedios fueron definidos recién
en el 2009, con lo cual no existe informacién de linea de base con la cual comparar los avances en
ninguno de los componentes. Ademas, no se han definido los instrumentos para la evaluacién de los
indicadores del segundo y tercer resultado intermedio, referidos a la calidad docente y el desarrollo de
los ninos al término del ciclo inicial, respectivamente. Y por ultimo, a pesar de que el cuarto
componente fue el de mayor asignacién presupuestal adicional en el primer afio (por la transferencia de
fondos a las IIEE), no se llegd a definir indicadores para la medicion del logro de resultados.

Un tercer problema, es la excesiva ramificacion de actividades y finalidades en el PELA. En total, el PELA
con 56 finalidades en el disefio original para el 2008, muchas mas que cualquiera de los otros programas
estratégicos, que fijaban apenas dos o cuatro finalidades. Mas aun, para la mayoria de las finalidades
originales se establecieron medidas de logro que no reflejaban productos sino mds bien procesos o
insumos, como por ejemplo, la produccién de documentos.®!

Un cuarto problema, mds del proceso que del producto, fue que el disefio del PELA fue asumido en su
totalidad por el MED. Al respecto, la MCLCP (2009) sefiala que la débil consistencia técnica de la
programacion del PELA se debid a la falta de informacion y coordinacion con los gobiernos regionales.
En primer lugar, los equipos técnicos sectoriales y regionales no contaron con la informacién necesaria
para entender o elaborar la programacién presupuestal con un enfoque de resultados. Tampoco se
contd con manuales o protocolos de procedimientos que guien su elaboracién. La informacién vy
experiencia para manejar casos especificos como infraestructura y control patrimonial eran escasas. Los
gobiernos regionales y sus unidades de gestidon educativa desconocian sus roles o funciones para la
gestion del programa en general, y de algunos componentes en particular. Y finalmente, relacionado a
este ultimo punto, los primeros disefios del PELA fueron elaborados sin mayor consulta o coordinacion
con los Gobiernos Regionales, DRE o UGEL. Fueron los gobiernos regionales, a través de la ANGR, los que
reclamaron mayor protagonismo en el disefio de los componentes del PELA que les correspondia
implementar. A partir del 2009, y a raiz de la priorizacidon del acompafiamiento pedagdgico, ha existido
mayor coordinacion entre las Direcciones de Linea del MED y el MEF, y los funcionarios regionales
responsables del PELA.

81 . “ . . L. . . . ., ..
Para la finalidad “Programa de mejora de la capacidad técnico administrativa para inversion y mantenimiento de

infraestructura educativa”, la medida es “instancia intermedia”. Para la finalidad de “Capacidades criticas identificadas
segun tipo de instituciéon educativa”, la medida es “documento”, lo mismo que para “Estudio sobre la pertinencia y
viabilidad de los lineamientos nacionales para la diversificacidn curricular en el marco de la articulacion ciclo Il y lll de la
EBR”, “Propuesta pedagdgica (curricular y metodoldgica) para mejorar el aprendizaje de la comunicacidn integral y
pensamiento légico matematico durante el Il ciclo EBR”, “Guias metodoldgicas para la enseiianza de las competencias de
comunicacién integral y l6gico matematica en el nivel inicial”, entre otras
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Finalmente, el PELA no propone mecanismos sostenibles de transferencia directa de recursos a las
escuelas. Si bien dentro del disefio original del PELA se contempld la transferencia de recursos para el
mantenimiento preventivo de las aulas (a través del PMP), los mecanismos utilizados no son sostenibles
debido a la débil articulacion que tienen con todo el sistema publico de administracién financiera.
Ademads, el PMP fue luego retirado del esquema del PELA, porque no estd limitado a los grados que
atiende el PELA. Por otro lado, propuestas como la de los Fondos Concursables del FONDEP, podrian
contribuir directamente a la mejora de los logros de aprendizaje, al tiempo que fortalecen la gestidon
escolar y promueven la participacion de la comunidad. Esquemas como este podrian ser incorporados
mas adelante bajo el modelo de PpR.

7.1.3. Ajustes y mejoras al diseiio original

Ante los problemas observados tanto el MEF como el MED tomaron algunas medidas que han permitido
mejorar el disefio del PELA. En el 2008, el MEF elaboré una Guia Metodoldgica para la programacion
presupuestaria estratégica (MEF, 2008a). Esta guia plantea que para elaborar el marco légico se requeria
un modelo conceptual y prescriptivo que permita comprender vy justificar sélidamente la problematica
estudiada, con evidencias suficientes para plantear las alternativas de solucidon que se propongan en el
PE. Por su parte, el MED inicié un proceso de revisién del disefio original. Esto permitié avances en dos
areas. Primero, la revision y actualizacion de las definiciones operativas y protocolos de intervencion de
los productos del programa. Y segundo, la revision y adecuacion de la estructura funcional del programa,
gue implica una reduccion en el nimero de finalidades presupuestarias de 56 a 29 para el 2009 (ver
Anexo 15).

Ademds, entre las finalidades que quedaron luego de la reestructuracion, se priorizd aquellas mds
directamente ligadas con la mejora de resultados de aprendizaje. AUn con la eliminacién de 27
finalidades en el PELA, quedaban 29 finalidades. Es por eso que el Comité Ejecutivo del PELA en el MED
decidio priorizar algunas de las finalidades restantes para concentrar en ellas los esfuerzos del 2009 (ver
Anexo 16). Se priorizé para educacidn inicial y primaria las finalidades de acompafiamiento pedagdgico
de docentes y especialistas, y distribucion de materiales educativos. En inicial, se priorizd6 ademas las
otras finalidades del componente de ampliacién del acceso al servicio (desarrollo de la ensefianza®y
apoyo de los gobiernos regionales o municipales para la creacién de PRONOEIs), con excepciéon de la
finalidad de “instancias intermedias asesoradas para gestionar la ampliacion de la cobertura en
educacion inicial”.

En diciembre del 2008, el MED establecio como finalidad prioritaria del PELA la estrategia de
acompafiamiento pedagdgico. El propdsito es brindar acompanamiento pedagdgico a los docentes que
ensefian en el ciclo Il (inicial 3-5 afios) y lll (1ro y 2do grado de primaria) de la EBR. Asi, solicité a todos
los gobiernos regionales, asignar recursos para la implementacion de la estrategia a partir del 2009.
Estos recursos debian salir de las limitadas partidas presupuestales para bienes y servicios de los
gobiernos regionales.

Las funciones y el perfil del acompafante pedagdgico del PELA fueron definidas por el MED durante el
2009, por lo que estas directivas llegaron cuando a las regiones cuando el afo escolar ya estaba
avanzado. En resumen, el apoyo ofrecido a los docentes debe consistir de visitas mensuales, talleres y
micro talleres, para ofrecer asesoria individual y grupal en los siguientes temas: (a) programacion y
diversificacion curricular; (b) metodologias para el mejoramiento de los procesos de ensefianza vy

82 —— . . . .
Esta es la finalidad en la que se incluyen las planillas de todos los docentes de este nivel educativo
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aprendizaje de la lecto-escritura y el desarrollo del pensamiento matematico en los estudiantes; (c) la
elaboracion, uso y conservaciéon de materiales educativos; y (d) la participacion de las familias y la
comunidad en la educacion de los nifios. Para cumplir con estas funciones, el MED definié a inicios del
2009, un perfil del acompanante pedagdgico que sirva de guia para la convocatoria en las regiones
(Anexo 16).

Mads recientemente se ha elaborado un “protocolo de disefio” del acompafiamiento pedagdgico (MEF,
2009b) que define operacionalmente y cuantifica los componentes de la estrategia ¥ de
acompafamiento para que sean evaluados en una encuesta a nivel nacional. El indicador de la estrategia
estd asociado a su nivel de cobertura, es decir, cuantas de las IIEE acompafiadas recibieron el “paquete
completo”. Para ello, el MEF comisioné una encuesta a nivel nacional para analizar cuantas de las IIEE
del universo de medicién han recibido este servicio segln el protocolo de disefio. Se definié un indicador
para el nivel inicial y otro para el nivel primaria, ambos referidos al porcentaje de IIEE publicas del
universo elegible la totalidad de docentes de primer y segundo grado y aquellos que tienen a su cargo
nifios de 5 afios, han recibido el acompafamiento pedagdgico contratado por la UGEL durante el afio
lectivo 2009, cumpliendo los requisitos basicos del protocolo de disefio.

Con estos cambios se ha ajustado la Estructura Funcional Programdtica del PELA, y mejorado las cadenas
presupuestales del programa, pero la tarea de revision del disefio del programa aun no termina. Es
posible que se requiera desarrollar una evaluacidn que genere una linea de base e indicadores de
avance. Todavia no se completa el proceso de identificacién de causas y efectos, el analisis de la
demanda atendida y no atendida, ni el desarrollo de instrumentos para priorizar la asignacion de los
recursos sobre la base de criterios claros. Dada la ausencia general de informacién para realizar los
analisis necesarios, posiblemente lo mas indicado sera establecer una rigurosa evaluacion de impacto
del PELA en sus primeros afios de implementacion.

7.2. Hacia un modelo de financiamiento por resultados: Asignacion y ejecucion
presupuestal del PELA

El PELA cuenta con un presupuesto total de S/. 1,092.6 millones, que representa un incremento de 17%
respecto al afio anterior. En el 2010, el presupuesto del PELA constituye un 13.6% del total del
presupuesto de Educacién Basica Regular, comparado con el 11.7% que representd en el 2009 vy el
19.6% en el 2008.

En el 2008 y el 2009, tuvo un alto nivel de ejecucion, debido en gran medida —aunque no
exclusivamente—al fuerte componente salarial. En el 2008 se ejecutd el 89.4% del presupuesto del PELA
mientras que en el 2009 se ejecutd el 94.4%. El presupuesto de Educacién Inicial, fundamentalmente
salarial, se ejecutd en 96% en el 2008 y 97.3% en el 2009, mientras que el presupuesto de Educacién
Primaria tuvo un nivel de ejecucién menor que el de Inicial y se redujo entre el 2009 y el 2008 (de 80.4%
a 77.3%). Sin embargo, es importante sefalar que la alta ejecuciéon no se limité a los salarios. La mayoria
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Este paquete incluye por lo menos seis visitas de acompafiamiento pedagdgico, dos sesiones demostrativas, cuatro

reuniones de interaprendizaje (microtalleres) y dos talleres de actualizacién (macrotalleres) para cada docente
acompafiado. Las visitas de acompafiamiento pedagdgico duran toda la jornada pedagodgica, y se siguen de una asesoria o
asistencia técnica al final de la jornada pedagdgica (retroalimentacion). En una de las primeras tres sesiones el
acompafiante debe realizar una observacién o diagndstico inicial, y en todas las sesiones debe solicitar la Programacion o
Actividades de Aprendizaje. Ademas, el acompanante debe ofrecer a cada docente por lo menos una (02) sesiones
conjuntas o demostrativas, una para el area curricular de Comunicacioén y otra para el area curricular de Matematica.
Finalmente, los docentes deben participar por lo menos en cuatro (04) Microtalleres o Reuniones de Interaprendizaje y por
lo menos en dos (02) Talleres de Actualizacion.
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de finalidades ejecutaron mds del 80%, lo que indica que en general, con algunas de tamafio importante
gue alcanzaron una ejecucion de 98% (evaluacion de logros de aprendizaje) o 99% (PMP).

7.2.1. Asignacion descentralizada del presupuesto por resultados

La proporcion del presupuesto del PELA que es asignada a los gobiernos regionales ha crecido entre el
2008 y el 2010. En el 2008, el presupuesto de apertura de los gobiernos regionales para el PELA
correspondia al 42.5% del total del PELA, y aunque se redujo ligeramente en el 2009, esta proporcion
alcanza el 61% en el 2010 (ver Cuadro 23).%

En términos absolutos, se redujo el presupuesto del PELA tanto para el gobierno central como para los
gobiernos regionales, con excepcion de cuatro de ellos. Entre el 2008 y el 2009 el presupuesto del PELA
se redujo en todos los niveles de gobierno. Los gobiernos regionales vieron un corte presupuestal de
S/.72.9 millones, mientras que el gobierno central redujo el presupuesto del PELA en S/.285 millones (en
ambos casos PIM a final de afio). Esto a pesar de que cuatro gobiernos regionales (Huanuco, Apurimac,
Huancavelica y Ayacucho) recibieron incrementos de aproximadamente S/.4 millones cada uno para el
PELA. Si bien en el 2010 se ha producido un incremento absoluto del PIA tanto para los gobiernos
regionales (15.9%) como para el gobierno nacional (20.6%), este no ha sido suficiente para alcanzar los
niveles iniciales del 2008.

Cuadro 23. Asignacion presupuestal anual del PELA por niveles de gobierno, 2008-2010 (millones de
Nuevos Soles))

2008 2009 2010 Variacion PIA (%)

Nivel de Gobierno PIA PIM PIA PIM PIA PIM* 2008-2009 2009-2010
Educacion Inicial 806.0 766.1 825.4 807.8 829.6 1,032.6 2.4% 0.5%
Gobierno Nacional 178.2 201.5 275.3 234.2 257.6 136.1 54.5% -6.4%
Gobiernos Regionales 539.0 564.4 550.2 573.6 572.0 2.1% 4.0%
Gobiernos Locales 88.8 0.2 0.0 0.0 0.0 0.0 -100.0%

Educacién Primaria 585.0 540.4 102.8 135.5 263.0 234.2 -82.4% 155.8%
Gobierno Nacional 412.6 426.6 78.2 108.9 168.9 159.9 -81.0% 115.9%
Gobiernos Regionales 96.1 108.7 24.5 26.6 94.1 74.3 -74.5% 284.0%
Gobiernos Locales 76.3 5.1 0.0 0.0 0.0 0.0 -100.0%

PELA Total 1,391.0 1,306.5 928.2 943.3 | 1,092.6 -33.3% 17.7%
Gobierno Nacional 590.8 628.1 353.5 343.1 426.5 -40.2% 20.6%
Gobiernos Regionales 635.1 673.1 574.7 600.2 666.1 -9.5% 15.9%
Gobiernos Locales 165.1 5.3 0.0 0.0 0.0 0.0 -100.0%

Fuente: SIAF Enero 2010. Elaboracién propia.
* PIM al 4 de Octubre del 2010.

La reducciodn del presupuesto del PELA se concentrd en el nivel de Educacion Primaria, que pasé de S/.540
millones a S/.135 millones entre el 2008 y el 2009. Esta reduccién se debe, en gran medida, a que en el
2009 los programas de mantenimiento de infraestructura en general, y en particular el Programa de
Mantenimiento Preventivo (PMP), no fueron clasificados como PpR dentro del PELA. Otro factor es la
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Algunos Gobiernos Regionales asignaron erréneamente presupuesto en la genérica Personal y Obligaciones Sociales para el

PpR 2008 y 2009 en el nivel Educacidn Primaria, a pesar de que en los talleres regionales sobre el PpR organizados por el
MED y el MEF se informé que este tipo de gasto no estaba considerado para el PpR en el nivel Primaria. Esto se debe a que
el Médulo SIAF de formulacién presupuestal no restringe la inclusién de este tipo de gasto, por lo que muchos Gobiernos
Regionales han incluido incorrectamente gastos en la genérica Personal y Obligaciones Sociales para el nivel Primaria en los
afios 2008 y 2009. En el afio 2008 el Gobierno Regional de La Libertad incluyé un presupuesto de 64 millones de nuevos
soles en gastos de Personal y Obligaciones Sociales para el PpR nivel Primaria, asimismo, en el afio 2009 los Gobiernos
Regionales de Ayacucho y Tacna incluyeron un presupuesto de 6 y 5 millones de nuevos soles respectivamente en gastos
de Personal y Obligaciones Sociales para el PpR nivel Primaria.
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eliminacion del componente de proyectos de infraestructura educativa en primaria (S/.57.6 millones) y
el recorte de S/.54.8 millones al presupuesto del “Sistema de evaluacion de logros de aprendizaje”, que
financia las Evaluaciones Censales de Estudiantes (ver Cuadro 24). Todos estos rubros corresponden al
gobierno central. Finalmente, también hubo una reducciéon de la partida de personal y obligaciones

sociales en el nivel de los gobiernos regionales, que pasé de $/.93 millones a S/.13.5 millones.®

Cuadro 24. Presupuesto PELA segun Nivel Educativo, Actividad y Componente, 2008 y 2009 (millones de

Nuevos Soles)

Actividad Componente PIM 2008 PIM 2009
Monto % Monto %
Educacion Inicial 766.1 58.64 807.8 85.63
Nifias y nifios con Transferencia de gobiernos locales 0.1 0.01 0 0.00
competencias basicas  Incremento en acceso a la educacidn inicial 700.9 53.65 757.8  80.33
al final del Il ciclo de Desarrollo de modelos pedagdgicos articulados 15.7 1.20 0 0.00
EBR Docentes con competencias en el nivel inicial 42.1 3.22 425 4.50
Atencién integral de Sistema con informacién sobre infraestructura 0 0.00 0.2 0.02
la infraestructura Saneamiento fisico legal de locales de IIEE publicas 0 0.00 1.79 0.19
educativa en Programa de mantenimiento de infraestructura educativa 0 0.00 5.5 0.58
Educacién inicial Proyectos de inversién en infraestructura educativa * 7.4 0.57 0 0.00
Educacién Primaria 540.4 41.36 135.52 14.37
Transferencia de gobiernos locales 0 0.00 0 0.00
Sistema de informacion y seguimiento 0.6 0.05 28.3 3.00
Sistema de incentivos 0.8 0.06 0 0.00
Programa de evaluacién y capacitacion de directores** 2 0.15 1.35 0.14
., . Sistema de evaluacion de logros de aprendizaje 95.4 7.30 40.59 4.30
Gestin educativa Marco normativo para asignar y seleccionar personal
orientada a logros de ) . . 0.5 0.04 0 0.00
aprendizaje docente segun‘ capaudades.y desempefio
Marco normativo para gestion de recursos en IIEE 0.3 0.02 0 0.00
Promocion del compromiso de familias con la educacion 1.3 0.10 1.4 0.15
Pro.moaon de crfeauon de espacios por gobiernos 26 0.20 0 0.00
regionales y gobiernos locales
Mejora de la nutricidn escolar 0.1 0.01 0 0.00
Docentes de 12y 2¢° Lineamientos eficaces para la planificacidn curricular 18.2 1.39 0.17 0.02
de primaria eficaces Programa de capacntauon y especializacion docente en Cl y 277 212 208 220
para el logro de PLM para el lll ciclo EBR (PRONAFCAP)
aprendizajesen Cly Dotacidn de material educativo para el lll ciclo EBR 36.7 2.81 49.0 5.19
LM Acompafiamiento y monitoreo a docentes 6.4 0.49 11.3 1.20
.Slstema con |nformaC|9n sobre la situacion de la 0.7 0.05 0.07 0.01
y infraestructura educativa
Atenuon Integral: Saneamiento fisico-legal de locales de IIEE publicas 2.4 0.18 1.66 0.18
infraestructura Actualizacidn de normas para infraestructura y
educativa en ) . 0.6 0.05 0 0.00
Educacién Primaria equipamiento — - -
Programas de mantenimiento de infraestructura educativa 286.5 21.93 7.39 0.78
Proyectos de inversion en infraestructura educativa* 57.6 4.41 0 0.00
Total 1,306.5 100.0 943.3 100.0

Fuente: SIAF, Enero 2010

*No es un componente del PELA pero esta incluido dentro de la asignacién presupuestal 2008

**Llamado Evaluacion y capacitacion de directores en el PELA 2009

8 En el 2008, algunos gobiernos regionales consignaron gastos de personal en educacion primaria como parte del PELA, pero

estos gastos no forman parte de la Estructura Funcional Programatica de este programa. En el 2009 el error fue corregido y
a esto se debe la reduccién de la cifra.



100 | El transito hacia un enfoque de Gestion por Resultados en educacién

Por otro lado, en el 2008 la asignacion de apertura (PIA) para los Gobiernos Locales fue de S/.88.8
millones en Educacion Inicial y S/.76.3 millones en Educacion Primaria. Sin embargo, en ambos casos las
modificaciones presupuestales redujeron estos montos a S/.0.2 y S/. 5.1 millones respectivamente (con
un muy bajo nivel de ejecucién). Todo indica que fue una iniciativa de los gobiernos locales, no
coordinada con el MED ni el MEF, pues el PELA no contempla la participacidn de los gobiernos locales.
Asi, en el 2009 y 2010 no aparecen montos asignados al PELA para los Gobiernos Locales.

7.2.2. Ejecucidn presupuestal

Del total del presupuesto ejecutado, los gobiernos regionales han sido los que han mostrado un mejor
desempefio. En el 2008, los gobiernos regionales ejecutaron el 96.8% de su presupuesto del PELA,
comparado con 89.9% de ejecucidn por parte del gobierno nacional. En el 2009, los gobiernos regionales
ejecutaron el 101.2% de su presupuesto en el PELA (S/.604.6 millones sobre S/.597.3 millones
asignados). En contraste, el gobierno nacional ejecutd 83.4% de su PIM (ver Cuadro 25).

Incluso en los cuatro gobiernos regionales que recibieron asignaciones presupuestales adicionales, la
ejecucion fue absoluta y progresiva (Grafico 26). Esto se debe principalmente al importante componente
salarial, pero incluso si se evalua la ejecucion del gasto no salarial, se encuentra una progresion mas o
menos pareja y sostenida, con excepcion de Huancavelica. Hasta abril del 2009, las cuatro regiones
habian ejecutado en conjunto el 6.5% del gasto no salarial (comparado al 25.8% del gasto total), pero a
partir de este mes se observa un incremento mas progresivo en la ejecucién. La excepcién es
Huancavelica, que ejecuté el 70% del presupuesto no salarial del PELA entre setiembre y diciembre (en
setiembre ejecutd el 49%). En general, no sélo en el caso de Huancavelica, la lenta ejecucidn de los
primeros meses se debié a demoras en el inicio de actividades de acompafiamiento y en el
procesamiento de los primeros pagos a los acompafnantes. Por otro lado, aunque Hudnuco inicio el afio
con mayor ejecucion (12% en abril) y se mantuvo asi hasta mediados de afio (48% en agosto), al final del
afio fue la region que menos ejecutd de las cuatro priorizadas (93% a diciembre). Las otras ejecutaron
cerraron el 2009 con un 98% a 99% de ejecucion del gasto no salarial.

Cuadro 25. Asignacidn y ejecucion de presupuesto PELA por nivel de gobierno, 2008 y 2009

Nivel de gobierno 2008 2009
PIM Ejecutado % PIM Ejecutado %
Gobierno Nacional 563,593,009 506,671,175  89.90% 343,129,741 | 286,296,769 @ 83.44%
Gobiernos Regionales | 673,125,436 | 651,664,131 | 96.81% | 597,332,495 | 604,636,751 | 101.22%

Fuente: SIAF, Enero 2010

En el nivel central, el drea que enfrentdo mayores dificultades de ejecucion fue la de dotacion de
materiales educativos, tanto en el 2008 como en el 2009. Las dificultades se deben principalmente a que
los procesos de adquisicion de materiales tipicamente exceden el periodo fiscal. En el 2008, por
ejemplo, el proceso en Educacién Primaria fue declarado nulo o desierto, y no se pudo adquirir y
distribuir los mddulos que estaban previstos para ese afio. Estos problemas se superaron lentamente, y
recién en junio del 2009 inicid la distribucion de los materiales que se planeaba distribuir el afio anterior.
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Grafico 26. Progreso en la ejecucion presupuestal del PELA en las regiones con asignacion adicional en el
2009 (% del PIM)
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Fuente: SIAF, Enero 2010. Elaboracién propia.

7.2.3. Discrepancias en la asignacidn presupuestal inicial y las prioridades de politica

La evolucion en la asignacion presupuestal entre el 2008 y el 2009 evidencia algunas discrepancias
importantes con respecto al marco l6gico y las prioridades establecidas en el 2009. Mas notoriamente:
(a) el creciente énfasis en el nivel inicial en la asignacion presupuestal del PELA, en contraste con la
marcada reduccién del presupuesto del programa para primaria; (b) la concentracién de recursos en
gastos salariales, a expensas del gasto no salarial; (c) la priorizacién técnica del acompafamiento
pedagdgico incongruente con su baja asignacién presupuestal; y (d) la reduccion del presupuesto para la
evaluacion de resultados a la tercera parte de lo que fue en el afio anterior. Finalmente, existe una
discrepancia fundamental entre la exigencia a los gobiernos regionales de producir mas resultados, y la
asignacion de menos recursos para hacerlo.

a. Enfasis presupuestal desproporcionado a favor del nivel inicial

Se incrementa el presupuesto del PELA en el nivel inicial, mientras se reduce en primaria. En el PIM 2008,
el monto asignado al subprograma de Educacidn Inicial del PELA (S/.766 millones) representd cerca del
58.6% del total del presupuesto del PELA, y en el PIM 2009 su participaciéon presupuestal alcanzé el
85.6% (S/.807.8 millones). El componente que tuvo el mayor aumento en su asignacidn presupuestal
entre el PIM 2008 y el PIM 2009 fue el de “Incremento en el acceso a la educacion inicial”. En contraste,
el monto asignado al subprograma de Educacién Primaria se redujo de S/.540.4 millones en el 2008 a
S/. 135.5 en el 2009. Esto no es para decir que la inversidon en educacidn inicial es menos importante,
sino para sefialar que la asignacidon presupuestal del PELA genera un desbalance en la estructura
funcional programatica planteada.

El componente de ampliacion de cobertura de inicial concentra mds de la mitad del presupuesto del
PELA. Al interior del presupuesto asignado al subprograma de Educacion Inicial, el componente de
incremento en el acceso a estos servicios ha tenido en ambos afios la mayor participacién del total del
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presupuesto asignado al PELA. En el 2008 ya tenia asignado mds de la mitad del presupuesto del PELA
(53.6%), y en el PIM del 2009 corresponde al 77.2%. Es logico que un programa que busca incrementar
los logros de aprendizaje al final del segundo grado de primaria destine recursos para la mejora del
acceso y la calidad de la educacién preprimaria. Lo que es dificil de explicar es que sea una proporcién
tan elevada del presupuesto, que se concentre mayormente en la ampliacion de la cobertura, y que se
incremente a expensas del presupuesto de educacién primaria. Mas aun, casi la totalidad del
presupuesto asignado a este componente corresponde al pago de planillas de profesores que ya estan
en el sistema, y no para las actividades de ampliacién de cobertura (construccién, habilitacion, o
equipamiento de aulas, apertura de nuevas plazas, etc.).

b. Concentracion de recursos en gastos salariales

La mitad del presupuesto del PELA estd asignado al pago de planillas, y esta concentracion es
significativamente mayor para el presupuesto manejado por los gobiernos regionales. En total el 49% de
los recursos asignados al PELA en el PIM 2009 corresponden a gastos de planilla. La situacion es
notablemente mas grave en el presupuesto de los gobiernos regionales (89% destinado a planillas), que
en el del Gobierno Nacional (42%).

Los salarios corresponden al incremento del acceso en inicial, pero son para todos los docentes, no solo
los nuevos. Del gasto en sueldos, salarios, pensiones y otras obligaciones sociales propias de la planilla,
el 89% corresponde a la finalidad de “Desarrollo de la ensefianza”, en el componente de “Incremento en
el acceso a educacién inicial”. Esto se explica porque el pago sueldos y salarios de los profesores
nombrados y contratados en el nivel inicial estd clasificado en su totalidad como PpR y forma parte del
PELA. En el caso de educacién primaria esto no ocurre porque en ese nivel la ensefianza multigrado y
por horas no permite diferenciar con claridad cuantos profesores ensefian a los alumnos de primer y
segundo grado y por cuantas horas (para calcular la proporcién de salarios que podria ser clasificada en
el PELA).

Consecuentemente, casi la totalidad del presupuesto de Educacion Inicial es clasificado como parte del
PELA. En el 2008, el presupuesto del PELA para educacion inicial representd el 96% del total del PIA
asignado a todo Educacién Inicial, y en el 2009 este porcentaje fue incluso mayor (98.6%). En el 2010
continla siendo bastante alto (96.4%). Utilizada asi, la asignacidon presupuestal del PELA es sdlo una
reclasificacién del gasto existente, mas no introduce cambios en la provisiéon de servicios ni en la légica
de la gestidn publica.

c. Priorizacién del acompaiiamiento pedagdgico es incongruente con su presupuesto

En el 2009 se prioriza técnicamente el acompafiamiento pedagdgico pero presupuestalmente continua
siendo marginal. Contrario a las prioridades definidas por el sector, el componente relacionado a
“Acompaifamiento y monitoreo a docentes” del de nivel Educacion Primaria representa tan solo el 1.2%
(S/. 11.3 millones) del total del PIM del PELA en el 2009. A pesar de que se duplicd la asignacidn
presupuestal, esta sigue siendo muy limitada y apenas alcanzé para asignar recursos adicionales a
cuatro Gobiernos Regionales (Huanuco, Apurimac, Huancavelica y Ayacucho). EI MED solicité a los otros
gobiernos regionales priorizar este componente en su presupuesto y reasignar recursos de donde
pudieran extraerlos. Pero ni las DRE ni las UGEL hallaron partidas de las cuales extraer recursos para el
acompafamiento.
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Cuadro 26. Presupuesto del PELA para los Gobiernos Regionales seguin actividad, PIM 2009 (millones de
nuevos soles)

Educacion Inicial Educacion Primaria
. Nifias y nifios con Atencién Gestlo.n Docentes del 12 Atencion
Gobierno X . educativa X .
. competencias integral de X y 22 eficaces integral de Total
Regional L. . . orientada al .
basicas al concluir infraestructura R para el logro infraestructura
el Il ciclo educativa .. aprendizaje educativa
aprendizajes

Amazonas 13,19 0,00 0,00 0,02 0,00 13,21
Ancash 34,33 0,00 0,00 0,20 0,00 34,53
Apurimac* 22,91 0,00 0,38 1,17 0,00 24,46
Arequipa 27,07 0,01 0,07 0,08 0,04 27,28
Ayacucho* 21,14 0,43 0,00 7,78 0,91 30,25
Cajamarca 21,78 0,00 0,02 0,13 0,04 21,98
Callao 20,62 0,47 0,00 0,08 0,00 21,17
Cusco 29,18 0,02 0,03 0,20 0,01 29,44
Huancavelica* 21,87 0,09 0,11 1,67 0,79 24,52
Huanuco* 18,26 0,81 0,23 1,72 0,43 21,45
Ica 23,77 0,00 0,00 0,00 0,00 23,77
Junin 25,67 0,00 0,00 0,00 0,00 25,67
La Libertad 34,78 0,00 0,00 0,24 0,00 35,02
Lambayeque 19,80 0,05 0,06 0,17 0,04 20,12
Lima Provincias 34,08 0,32 0,17 0,56 0,37 35,51
Loreto 42,68 0,00 0,04 0,00 0,00 42,72
Madre de Dios 5,10 0,00 0,00 0,00 0,00 5,10
Moquegua 9,39 0,00 0,01 0,15 0,00 9,55
Pasco 9,40 0,00 0,00 0,00 0,00 9,41
Piura 32,38 0,00 0,00 0,00 0,00 32,38
Puno 36,74 0,00 0,12 0,43 0,00 37,29
San Martin 23,17 0,01 0,00 0,05 0,02 23,25
Tacna 11,57 0,00 7,21 0,00 0,00 18,78
Tumbes 14,48 0,04 0,01 0,21 0,00 14,74
Ucayali 15,47 0,00 0,00 0,04 0,00 15,51
Total 568,80 2,26 8,47 14,91 2,66 | 597,10

Fuente: SIAF Septiembre 2009. Elaboracion propia.
* Gobiernos Regionales priorizados en el 2009.

Las cuatro regiones priorizadas en el 2009 si tuvieron recursos para el acompafiamiento pedagdgico.
Ayacucho, Apurimac, Hudnuco y Huancavelica contaron con recursos adicionales para la actividad de
“Docentes del 12 y 22 eficaces para el logro aprendizaje en Comunicacidén y Matemdticas”, que incluye
las finalidades de acompafiamiento pedagdgico y distribucion de materiales.®® Mientras las demas
regiones tienen en promedio S/.120 mil para todas estas finalidades, las regiones priorizadas tienen
desde S/.1.67 hasta S/.7.78 millones (Cuadro 26). En total, el PIM asignado a estas cuatro regiones para
el componente de “Acompafiamiento y monitoreo a docentes” de primaria representa el 84.1% del total
del PIM asignado a este componente para el conjunto de los gobiernos regionales. Asimismo, el PIM
asignado a estas cuatro regiones para el componente “Dotacion de material educativo para el lll ciclo de
la EBR” representa el 76.2% del total del PIM asignado para los Gobiernos Regionales.

8 Eninicial no existe informacién para la finalidad de acompanamiento pedagdgico especificamente, pues el SIAF reporta sélo

hasta el nivel de componentes. El componente de “Docentes con competencias en el nivel inicial” incluye no sélo el
acompafiamiento pedagdgico, sino también la provision de materiales de ensefianza y la capacitacion docente.
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d. Sereduce a menos de la mitad el presupuesto para la evaluacion de resultados

Se recorté presupuesto al componente que precisamente mide los resultados del programa. Como se
indicé anteriormente, la finalidad de consolidar un “sistema de evaluacion de logros de aprendizaje”
sufrio un recorte del 57.4% de su presupuesto original, pasando de S/.95.4 millones en el 2008 a S/.40.6
millones en el 2009. Esto no se explica por un bajo nivel de ejecucion en el 2008, pues en esta finalidad
se logré una ejecucidn del 98% de los fondos, como se vera en la siguiente seccion.

En un contexto en el que se estd buscando promover una cultura de la evaluacion y la gestién por
resultados, llama la atencién que se recorte a menos de la mitad el presupuesto para el sistema de
evaluacidn de logros de aprendizaje, responsable de la produccién de los indicadores de logro de los
resultados finales del PELA.

e. Laparadoja de exigir mas resultados sin ofrecer mas recursos

Los funcionarios de los gobiernos regionales que no obtuvieron recursos adicionales perciben el PELA
como una carga burocrdtica mds. Hay una contradiccion entre el objetivo de lograr mejoras en los
aprendizajes de los estudiantes y el nulo incremento del presupuesto para obtener estos resultados.
Dado el estrecho espacio presupuestal de las DRE y UGEL para gasto corriente no salarial, los
funcionarios regionales y locales entrevistados para este estudio consideran que la metodologia del PpR
es poco viable y que impone una carga administrativa adicional que no rendira frutos. Como sefiala un
funcionario de Ancash: “lo que han hecho es quitarnos bienes y servicios y habilitar un presupuesto para
acompafiamiento con un especialista”.

En contraste, en las regiones con recursos adicionales el PELA se percibe como una oportunidad. En las
cuatro regiones priorizadas por el MEF se entiende el PELA como un programa que asigna recursos
adicionales para el acompafiamiento docente. Esto ha contribuido a una percepcién positiva del PELA,
motivando a los funcionarios a sacar adelante el programa. Un funcionario de Hudnuco entrevistado
para este estudio declard que “el PpR cayd muy bien a la regidn por el envio del dinero para varios
proyectos. Se ha atendido a un mayor niumero de nifios y por lo tanto a mas escuelas”. En contraste, las
21 regiones restantes se vieron obligadas a cortar sus propios gastos de bienes y servicios para cubrir las
actividades priorizadas del PELA.

El problema reside en el hecho de que no se contara con un costeo claro de las actividades del PELA, que
sea consistente con el marco légico o estructura funcional del PELA y que asigne los recursos en funcién
de los resultados esperados.

7.2.4. Ajustes y mejoras a la asignacion presupuestal del PELA

La mayoria de problemas sefialados en la seccion anterior han sido atendidos en el proceso presupuestal
del 2010, lo cual es un signo muy positivo de avance. En un proceso de mayor consulta y didlogo, el MED
y el MEF trabajaron con los gobiernos regionales (representados por la Asamblea Nacional de Gobiernos
Regionales, ANGR), en la elaboracidon de una estrategia de intervencidon del PELA que identifique con
mayor precision los insumos, procesos y recursos necesarios para que los gobiernos regionales
implementen las acciones que les corresponde del programa.

En el 2010, el MEF asignd recursos adicionales para la implementacion del acompafiamiento
pedagdgico, sobre la base de un costeo detallado. En total se asignd S/.87.4 millones para las finalidades
de acompaifiamiento pedagdgico en inicial y en primaria. Para asignar estos recursos se disefié un
protocolo de costeo que calcula todo el gasto asociado a esta estrategia por alumno, docente e
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institucion educativa participante, diferenciando por tipo de institucién educativa. Cada DRE adaptd los
parametros del protocolo a las condiciones de su propia regién®’ y presenté una solicitud de demanda
adicional, asociada a un numero estimado de estudiantes beneficiados y docentes participantes, en un
numero estimado de instituciones educativas. Las solicitudes presentadas fueron incorporadas en el
Proyecto de Ley de Presupuesto (ver Cuadro 27). Con este ejercicio se comienza a corregir el énfasis
presupuestal desproporcionado a favor del nivel inicial, la concentracion de recursos en gastos
salariales, y la priorizacién presupuestal del acompafiamiento pedagégico.

Cuadro 27. Estimacion de costo y cobertura a partir del protocolo de costeo y asignacion adicional en el

presupuesto 2010
Gobierno Regional | Solicitud de Asignacioén Costo Cobertura (% IIEE) Numero estimado Numero estimado de
asignacion adicional por de IIEE alumnos
adicional 2010 alumno participantes beneficiados
(s/.) (s/.)* (s/.) Inicial Primaria Inicial Primaria Inicial Primaria
AMAZONAS 3,074,680 3,074,680 347 15% 10% 130 115 3,360 5,511
ANCASH 4,251,799 4,251,799 450 8% 8% 135 132 3,479 5,973
APURIMAC 2,805,727 2,805,727 355 12% 12% 99 102 2,768 5,128
AREQUIPA 2,621,553 2,621,553 472 10% 10% 111 68 2,547 3,009
AYACUCHO 4,023,749 4,023,749 404 10% 12% 93 157 | 2,697 7,264
CAJAMARCA 5,045,322 5,045,322 280 7% 8% 162 282 4,077 13,931
CALLAO 2,734,113 2,734,113 198 20% 52% 83 60 4,633 9,179
Cusco 3,930,068 3,930,068 304 7% 8% 139 135 5,111 7,833
HUANCAVELICA 5,618,425 5,618,425 500 10% 13% 94 156 2,514 8,727
HUANUCO 8,234,185 8,234,185 236 52% 25% 519 389 | 14,406 20,422
ICA 2,741,558 2,741,558 294 10% 25% 78 99 2,746 6,567
JUNIN 3,749,645 3,749,645 325 10% 10% 131 169 3,130 8,402
LA LIBERTAD 3,427,996 3,427,996 257 10% 10% 105 153 | 3,834 9,517
LAMBAYEQUE 2,204,270 2,204,270 270 10% 10% 96 67 3,007 5,147
LIMA PROVINCIAS 5,257,691 5,257,691 623 13% 18% 151 139 3,551 4,882
LORETO 4,295,188 4,295,188 392 10% 5% 139 115 5,537 5,429
MADRE DE DIOS 2,385,562 2,385,562 527 29% 26% 48 47 1,903 2,626
MOQUEGUA 2,939,563 2,939,563 500 34% 31% 100 53 2,498 1,851
PASCO 1,684,667 1,684,667 411 10% 13% 60 76 1,157 2,946
PIURA 3,794,492 3,794,492 229 10% 10% 148 189 5,175 11,391
PUNO 2,740,208 2,740,208 391 5% 5% 123 89| 2,530 4,485
SAN MARTIN 3,061,877 3,061,877 284 14% 10% 122 121 | 3,908 6,887
TACNA 2,698,807 2,698,807 484 30% 31% 157 52 2,971 2,600
TUMBES 2,191,573 2,191,573 390 30% 31% 134 45 3,139 2,486
UCAYALI 1,932,618 1,932,618 273 12% 10% 82 78 2,720 4,367
TOTAL 87,445,336 | 87,445,336 304 11.1% 10.0% 3,239 3,088 | 93,398 166,560

Fuente: Banco Mundial
* Fuente: DNPP, MEF

Ademds, la proporcion del gasto en planillas del componente de ampliacion de cobertura de inicial se
redujo tanto en términos absolutos y como relativos. En el 2009, este gasto correspondia a 69.1% del
total del presupuesto del PELA, y para el 2010 se redujo a 59.6%, pasando de S/.652 millones a S/. 638
millones. Como ya se ha sefialado, la inclusion de este gasto particular genera distorsiones en la
clasificacion presupuestal del PELA que no han sido resueltas aln. Estas distorsiones tienen que ver con

87 . - ) .
Por ejemplo, costos de transporte, viaticos y honorarios, niveles de cobertura, etc.
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el hecho de que los salarios y pensiones del personal de planta preexistente no estan asociados a la
mejora de los resultados si no se vinculan a incentivos de algun tipo que mejoren el desempefio
docente. En el caso de primaria esto no sucede porque no se incluye el gasto salarial de los docentes de
aula, con lo cual la distorsién introducida por este elemento en inicial es ain mas grave.

Si se excluye este gasto del componente de incremento
en el acceso a la educaciodn inicial, se observa un mejor
balance entre los presupuestos de Inicial y Primaria
® Inicial  ® Primaria Gestion para el PELA. Entre el 2009 y el 2010, el balance entre
educacidn inicial y primaria se voltea, asignando mas de
la mitad (57.8%) del presupuesto del PELA al sub-
programa de primaria. Cabe sefalar acd que
actualmente, el componente de gestién educativa por

resultados esta incluido dentro del sub-programa de

primaria, cuando en realidad deberia ser un elemento
transversal al PELA. Separando este componente del
sub-programa de Primaria, el progreso entre el 2009 y
el 2010 es alin mas claro, como se puede apreciar en el
Grafico 27. Mientras en el 2009 la participacion
Educacidn Inicial (excluyendo salarios) era de mas del
doble que la de Primaria, en el 2010 ambas tienen
participacion similar.

Grafico 27. Distribucion del presupuesto del
PELA por componentes, 2009-2010*

12.77

2009 2010

Fuente: SIAF, Enero 2010 La nueva priorizacion presupuestal del

* Excluyendo gasto en planillas del componente de acompaﬁamiento pedggégico también se hace mds

ampliacion de cobertura evidente al excluir el gasto salarial en inicial. En el 2009
esta finalidad, en Primaria, constituye apenas el 3.9% del PELA (S/.11.3 millones), mientras que en el
2010 corresponde al 20% del PELA (/.91 millones).®

En cuanto al presupuesto asignado a la evaluacion de aprendizajes, se puede observar un incremento
importante entre los presupuestos de apertura del 2009 y el 2010. En el 2009, el PIA de este componente
fue de S/.26.3 millones, y en el 2010 ha subido a S/.32.6 millones. A esto se suman los costos de difusion
de los resultados de las evaluaciones a los padres de familia e IIEE, que se clasifican bajo el componente
de “promocioén del compromiso de las familias con la educacion”. Este componente contaba con apenas
S/.1.2 millones en el PIA 2009, mientras que en el PIA 2010 se le ha asignado S/.22.66 millones. En total,
el afo fiscal 2010 inicia con mas recursos asignados a la evaluacion de aprendizajes y difusion de
resultados (S/.55.3 millones), de los que estaban registrados tanto al inicial el 2009 (S/.27.5 millones)
como al finalizar (S/.42 millones).

En resumen, se puede decir que entre el 2009 y el 2010 se han producido avances sustantivos en materia
de programacion presupuestal por resultados en educacion: (a) se incrementa la participacion de los
componentes de Educacién Primaria con respecto al total del presupuesto del PELA, creando un mejor
balance con Educacidn Inicial; (b) los recursos salariales se reducen, aunque sigue siendo un problema
su inclusion en el PELA; (c) se incrementa la asignacion presupuestal al componente de

88 . . . . . . .
Aca es importante mencionar que esta asignacion fue temporalmente colocada en el sub-componente de Primaria, pero

luego de la seleccion de IIEE beneficiarias se hard una modificacion presupuestal que distribuira este monto entre Inicial y
Primaria. Segun el protocolo de costeo, aproximadamente un tercio de este monto corresponde a Inicial.
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acompaifiamiento pedagdgico para responder a la priorizacién técnica; (d) el 2010 abre con un
presupuesto mayor asignado al evaluacion de aprendizajes, del que tuvo al iniciar el 2009; y finalmente
(e) se asigna mas recursos, en funcién de resultados esperados, a los gobiernos regionales para
implementar las actividades del PELA.

7.3. Hacia un modelo de gestion por resultados: la lenta transformacion del
marco institucional

A pesar de ser un enfoque nuevo de programacion presupuestal, el PELA opera dentro de las estructuras
institucionales existentes. Esto tiene ventajas y desventajas. La ventaja principal es que, al no crear
instancias paralelas, tiene el potencial de generar cambios al interior de los aparatos de administracién
publica de la educacién. La principal desventaja es que existen limitaciones para generar estos cambios,
lo cual reduce el potencial impacto del PELA no sélo en el enfoque de gestién, sino sobre todo en el
resultado final que persigue: los aprendizajes de los estudiantes.

7.3.1. Elementos que aporta el enfoque de PpR a la gestion publica

Existen varios elementos del enfoque de PpR con potencial para transformar no solo los procesos
presupuestales sino, principalmente, el modelo de la gestion publica, pero requieren algunas revisiones
para ser efectivos. Por ejemplo, el PpR comprende un componente de disefio y aplicacién de
instrumentos de incentivos a la gestién para las instituciones que vienen ejecutando los programas
estratégicos. El objetivo de alinear los intereses de los funcionarios publicos al logro de los objetivos
priorizados por el sector. Asi, en octubre del 2008 se aprobd la formulacién, suscripcién, ejecucion y
evaluacién de Convenios de Administracion por Resultados (CARs).®? Los CARs son de tipo institucional e
incluyen compromisos e incentivos para una mejor gestion basada en resultados a través de metas
cuantificables en un periodo determinado de tiempo. El cumplimiento de estos resultados genera
recompensas y el incumplimiento ocasiona castigos. Los CARs debian aplicarse a partir del afio fiscal
2009 en el marco de la implementacién del PpR. Sin embargo, ninguna institucidon se presentd para
participar en la convocatoria del 2009.

En segundo lugar, se espera contar con un “Plan Nacional de Fortalecimiento de Capacidades para los
Funcionarios Publicos” que plantee un conjunto de estrategias de capacitacion dirigidas a los
funcionarios publicos con responsabilidades politicas y técnicas en el proceso de formulacion y ejecucion
de los programas estratégicos. A pesar de que este plan aln no ha sido formulado, si se ha organizado
algunos talleres para los comités técnicos de los programas estratégicos, aunque sin la participacién de
las unidades ejecutoras ni de los tomadores de decisiones.”

Tercero, se ha disefiado un sistema de evaluaciones independientes del presupuesto en el marco del PpR,
con dos tipos de evaluaciones: la evaluacion de disefio y ejecucién presupuestal (EDEP), y la evaluacion
de impacto de presupuesto (EIP). El objetivo de ambas es generar informacién en profundidad sobre las
intervenciones disefiadas en el marco del PpR que permitan implementar correctivos, tanto a su disefio
como a su ejecucién (EDEP), asi como conocer la efectividad de las intervenciones en funcion a los
cambios obtenidos (EIP). Estas evaluaciones son realizadas por terceros contratados bajo concurso. En el
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La DNPP organizo un curso en Lima para 36 sectoristas y analistas de las direcciones del gobierno nacional, gobiernos regionales,
gobiernos locales, y de las areas de normatividad y programacion. Se espera mas adelante formar a docentes de Lima para que
estos a su vez capaciten a los funcionarios regionales descentralizadamente. Ademas, el MEF espera crear un mercado de
consultores capacitados en PpR que funcionen como equipos itinerantes de apoyo a cada regién. Por el momento, ya se tiene la
aprobacidn de contratar a 8 consultores con este fin, priorizando las regiones en las que interviene el Programa Juntos.
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2008, la Unidad Especial de PpR de la DNPP encargd 3 EDEPs para conservacion de los caminos,
capacitacion docente (PRONAFCAP) y programas alimentarios. En el 2009 se realizaron tres evaluaciones
adicionales que brindan recomendaciones para mejorar los programas evaluados, y ademds dan pistas
de cdmo mejorar la ejecucion de los programas de PpR en general. Sin embargo, no existen
evaluaciones de impacto rigurosas que permitan medir los efectos y la costo-efectividad de los
programas estratégicos.

Finalmente, el equipo de PpR en el MEF tiene contemplado realizar acciones de fortalecimiento del
proceso de presupuesto participativo bajo la orientacion de resultados, recogiendo experiencias de
monitoreo participativo para disefiar e implementar mecanismos de seguimiento a las acciones de los
programas. Existe un alto potencial del enfoque de PpR para transformar la gestién publica en general, y
la gestién educativa en particular, pero las bases para que esto suceda se estan asentando
gradualmente.

En suma, el PpR ofrece herramientas para mejorar la eficiencia y transparencia de la gestién publica y la
asignacion de recursos, pero la implementaciéon de tales herramientas ha probado ser dificil de lo
esperado y su disefio requiere ajustes.

7.3.2. Limitaciones para implementar el PELA en el marco institucional actual

Los principales obstdculos identificados en la implementacion del PELA tienen justamente que ver con los
cuellos de botella impuestos por el marco institucional y administrativo tradicional. Esto ha resultado en
demoras para la implementacion de las actividades programadas, que a su vez ocasionaron un desfase
entre la ejecucién del PELA y el calendario escolar. Los dos aspectos del marco institucional tradicional
gue generaron mayores dificultades en la implementacién del PELA son las condiciones precarias de
operacién de los gobiernos regionales y la rigidez de los procedimientos administrativos tradicionales.

a. Condiciones precarias de operacidn de los gobiernos regionales

La implementacion del PELA ha evidenciado de manera especial una debilidad estructural de las
instituciones del Estado, como la desmotivacién y debilidad de capacidades técnicas y gerenciales de los
funcionarios en érganos intermedios.

En primer lugar, los equipos técnicos encargados de implementar el PELA no se daban abasto. Estos
equipos estan conformados por los funcionarios de linea que tradicionalmente tenian como funcién
principal el ofrecer el acompanamiento técnico-pedagdgico a las instituciones educativas, pero
dificilmente la cumplian por estar sobrecargados con mandatos administrativos. Estos funcionarios,
ademas de su carga laboral habitual, se enfrentan a las nuevas responsabilidades que les son asignadas
por el PELA. Los funcionarios entrevistados declaran que experimentaron dificultades en todos los
procesos, pero sobre todo en las tareas de supervision, capacitacion y apoyo a los acompanantes
(revision de la planificacion e informes mensuales de los acompafiantes, seguimiento y monitoreo de las
actividades de los acompafiantes, el asesoramiento pedagdgico a los acompanfantes).

Segundo, no se llegé a desarrollar un plan de capacitacion para los funcionarios y actores participantes
del proceso. Las capacitaciones realizadas fueron Unicamente para los especialistas de planificacion y
presupuesto, y en temas sumamente técnicos. No hubo espacios mas amplios, en donde exista la
posibilidad de discutir acerca de las implicancias de la reforma, de los cambios institucionales requeridos
para una gestidén por resultados, entre otros. En su defecto, se organizo talleres aislados que no han
permitido garantizar un desarrollo de capacidades sdlido y sostenible. Ademds, la estrategia de
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formacidn por cascada no funciond como se esperaba porque los funcionarios capacitados no llegaron a
replicar lo aprendido. Segun un funcionario del Gobierno Regional de Ancash: “Estas personas no han
podido hacer las réplicas porque para poder hacerlas se necesita presupuesto para poder movilizar a los
especialistas de las UE o para nuestra propia movilidad”. Por ultimo, la rotacién del personal que asiste a
los talleres fue también un problema para consolidar equipos capacitados.

Tercero, la introduccion del nuevo enfoque de PpR se da en un contexto de bajos incentivos para el
desemperio. La implementacién del PELA exigia no sdlo el desarrollo de nuevas capacidades y una
actitud flexible y creativa hacia los cambios, sino sumar mas responsabilidades y horas de trabajo a las
gue ya se tenia, generando asi una significativa sobrecarga laboral. Esto requeria introducir cambios en
los arreglos institucionales que no se dieron, principalmente respecto a los recursos para realizar las
actividades asociadas a cada funcién, el equipamiento, los mecanismos de reconocimiento publico, el
acceso a capacitacion, y las oportunidades de desarrollo profesional. Consecuentemente, los técnicos
responsables indican haber tenido dificultades para entender, y luego transmitir, la logica de una
gestidén por resultados, mas aun para adecuar su trabajo diario a las nuevas exigencias del modelo,
cuando el contexto institucional permanece igual.

Cuarto, el poder de decision de todas las instancias de los gobiernos regionales estd muy limitado por la
insuficiencia de recursos destinados a bienes y servicios. En los primeros afios del PELA, esta situacion no
cambid, excepto en el caso de cuatro regiones. Esta sesgada distribucién de recursos corrientes es una
condicidon que debe modificarse para poder iniciar cualquier intento de implementar programas de
logros de aprendizaje. Afortunadamente, ha habido avances importantes y el 2010 los gobiernos
regionales han recibido mas de S/.87 millones de soles en recursos adicionales para el PELA.

Quinto, las restricciones estructurales vinculadas a las normas del régimen laboral del sector publico y a
las normas presupuestales, establecen condiciones operativas muy limitantes para las diferentes
instancias regionales responsables de la implementacion del PELA. Los gobiernos regionales, en la
practica no tienen autonomia para completar sus cuadros de asignacién de personal, mejorar sus
escalas remunerativas y atraer y retener personal especializado. La escasez de recursos corrientes
también dificulta enormemente, el funcionamiento de estas instancias, mas alld del significativo déficit
de operacién en la prestacién de los servicios. La combinacidn de interpretaciones legales restrictivas de
la capacidad de un gobierno regional para autoreformarse, las normas presupuestales, los escasos
recursos corrientes, las bajas escalas remunerativas y la imposibilidad de transferir recursos de inversién
a gastos corrientes, aun en los casos de existir programas de gasto corriente adecuadamente disefados,
limitan seriamente los intentos de reformas de los gobiernos regionales.

b. Rigidez de los procedimientos administrativos tradicionales

Durante los dos primeros afios del PELA, el MEF mantuvo dos Idgicas distintas de gestion. Por un lado,
bajo el enfoque de PpR se promovia el disefio y planificacién de las actividades en funcién a una logica
de resultados; por otro lado, el MEF continuaba exigiendo a los gobiernos regionales programar
utilizando la légica tradicional de insumos y actividades realizadas. De esta manera, las unidades
ejecutoras debieron lidiar todos los dias con ambas demandas. Esto hizo que se perciba la propuesta del
PpR como débil, dandole al funcionario publico regional la opcién de continuar con la forma tradicional
(y conocida) de gestionar el presupuesto. Esto se reafirma con el hecho de que el PpR representa un
porcentaje muy pequefio del presupuesto nacional, y por tanto, tiene menos prioridad para los
funcionarios que el presupuesto que se administra de forma tradicional.
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Primero, a pesar de aplicar un enfoque de presupuesto por resultados en la etapa de programacion del
gasto del PELA, la ejecucion del gasto debe seguir los procedimientos tradicionales. Cada mes, las
Unidades Ejecutoras (UE) preparan sus requerimientos para abastecimiento, que son revisados por su
oficina de control y enviados a la Gerencia de Planificacidn, Presupuesto y Administracion Territorial
(GPPAT) del Gobierno Regional. La GPPAT consolida todos los requerimientos y envia una sola propuesta
al MEF. Finalmente, el MEF acepta o recorta el presupuesto y envia la autorizacion del gasto. Para
cuando el circuito se completa, ya transcurrié la mitad del mes. Y recién entonces se inician los procesos
de compra y adquisiciones, que también demoran. También se generan problemas cuando el MEF no
aprueba los montos solicitados y autoriza un presupuesto menor, lo que ocurre con cierta regularidad.
Esto obliga a las UE a volver a planificar sus actividades, ajustandose al monto aprobado.

Segundo, los sistemas administrativos del MED y de la Contraloria aplican los mecanismos tradicionales
de control al PELA. Hasta el momento, el control interno de las actividades del PELA se hace a partir de
una evaluacidn por productos o procedimientos, y no por resultados. Esto incrementa el temor de los
funcionarios por hacer cambios en su gestién, porque al final van a obtener una sancidon administrativa.
Como lo sefiala un funcionario del MEF: “Si esa directiva te sigue pidiendo formato 1, que es el detalle
de cudntas latas de leche estas comprando, no vas a propiciar el cambio (...) el operador va a responder
a esto antes que a la légica de PpR porque la Contraloria le va controlar las directivas”. En este sentido,
los érganos y procedimientos de control interno también deben reformular sus procedimientos para
adecuarlos al marco del PpR.

Tercero, las restricciones legales y administrativas impidieron la seleccion de docentes nombrados como
acompafiantes o la contratacion por servicios. La ley no permite conceder licencias a los profesores
nombrados para que sean acompafantes, y por lo general estos son los que tienen mas experiencia y
calificaciones.” En consecuencia, se contrata docentes con limitada experiencia y que no cumplen con el
perfil establecido. Esto trae complicaciones adicionales porque los maestros nombrados no aceptan que
un docente contratado y con menos experiencia les dé asesoria. En palabras de un funcionario de UGEL:
“Yo con 20 o 25 afios de experiencia, no va a venir un docente nuevo a supervisarme”. Ademas, la ley de
presupuesto del 2009 restringid la contratacién administrativa de servicios (CAS), al no permitir exceder
los gastos realizados en el 2008 en cuanto a la contratacién de servicios no personales, consultorias u
otros servicios de terceros.”? Dado que en el 2008 no se habia contratado acompafiantes, esto implicaba
no poder superar un presupuesto cercano o igual a cero en la mayoria de regiones. Esta limitacidn se
superé en el transcurso del afio fiscal con la promulgacidon de un Decreto de Urgencia que permite
aumentar los montos del 2008, pero para esto ya el afio escolar estaba avanzado. Como consecuencia,
los acompafiantes fueron contratados como consultores. Bajo este sistema, deben firmar contratos cada
tres meses, cada uno con una serie de trdmites burocraticos, y no reciben beneficios como vacaciones,
seguro médico, fondo pensionable, compensacién por tiempo de servicios (CTS), o aguinaldos. Ademas,
se les contrata sélo por los meses que dura el afio escolar (marzo a diciembre), y en enero y febrero no

% Enel Reglamento de la Ley del Profesorado (Art. 122) se sefiala que: “El profesor en uso de licencia, con o sin goce de

remuneraciones, estd impedido de prestar servicios remunerados en otra entidad publica o privada durante la jornada
laboral correspondiente a la licencia, quienes contravengan esta disposicidon seran sancionados conforme a los incisos d) y
e) del Articulo 120 del presente Reglamento”. Esto impide que los profesores nombrados puedan pedir licencia por el
periodo que sean contratados como acompafiantes pedagdgicos.

El Art. 99, inciso 9.1 sefiala que: “El gasto total a ejecutarse durante el afio 2009, en materia de Contratacién Administrativa
de Servicios — CAS regulada por el Decreto Legislativo N21057, incluido el gasto de las contribuciones a EsSalud, no podra
ser mayor, en ningun caso, al monto ejecutado durante el afilo 2008 por concepto de las Especificas de Gasto 27. “Servicios
No Personales”, 33, “Servicios de Consultoria” y 39. “Otros Servicios de Terceros”, en lo que respecta a la contratacién de
personas naturales, conforme al Clasificador de Gastos aplicable en el afio 2008”.
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reciben sueldo. Todas estas restricciones ocasionaron dificultades en la seleccidn, contratacion vy
retencién de acompafiantes que cumplan con el perfil establecido.

Para el 2010, se prevé superar algunas de estas limitaciones legales a partir de lo establecido en la nueva
Ley de Carrera Publica Magisterial. Segin lo establecido por el MED, los acompafiantes del PELA
deberan estar dentro de la Carrera Publica Magisterial (CPM), de esta manera podran percibir una
remuneracién adicional equivalente al 10% de su remuneracién mensual,”® ademds de los gastos de
vidticos, transporte y alimentacion incurridos en las visitas a las escuelas. En el caso de no poder cubrir
la demanda de acompanantes con los docentes nombrados de la CPM, el acompafiamiento lo pueden
realizar consultores externos. **

Cuarto, ademds de las demoras en el procesamiento de contrato, los procedimientos administrativos
para el procesamiento de pagos generaron retrasos. El inicio del pago a los acompafiantes se retrasé en
ocasiones mas de tres o cuatro meses, con lo cual estos se vieron obligados a financiar sus gastos de
viaje y supervivencia por sus propios medios (el 37% de acompafantes en Apurimac y el 65% en
Huanuco sefialan que no recibieron sus pagos a tiempo). Esto se debe a que los funcionarios deben
seguir los tramites y procedimientos administrativos para justificar el pago de los acompafiantes, a
quienes les exigen la presentacion de @
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extensos informes (50-70 paginas) con
evidencia de haber visitado las IIEE,
entregar 3 copias originales para su
aprobacién por Gestidon Pedagdgica, para
luego solicitar el pago en Gestion
Institucional. En algunos casos, inclusive,
deben asistir diariamente a la UGEL para
marcar tarjeta, lo cual interfiere con
itinerarios de visitas a IIEE lejanas. Se crea
un problema circular, pues si no realizan
las visitas no pueden preparar los informes
gue les permitan cobrar, y si como no han
cobrado, no tienen dinero para realizar las
visitas. Todo esto, naturalmente, genera
malestar entre los acompafiantes.

C.

El presentar nuestro informe para nuestro pago tenemos que
estar alli rogdndoles ‘por favor acd su firma’, y detrds de los
especialistas, detrds del administrador, ‘nos dicen no, no, no, no
hay tiempo, después lo revisaré’, y eso me cae mal a mi.
(Acompariante, Apurimac).

Todas estamos afectadas por el pago, porque también cuando
presentamos un informe [..] nosotros lo presentamos por
triplicado original, la fotografia es por triplicado original y eso
también nos acarrea de mds gasto y ni siquiera nos permiten un
escaneado que nos sale mds comodo; o sea todo la cantidad del
informe que presentamos, nos piden dos fotos por escuelas de
visita y tienen que ser originales. (Acompafiante, Hudnuco)

Las remuneraciones ofrecidas no son suficientemente competitivas

La propuesta original del MED en el 2008, los acompafiantes debian percibir honorarios no superiores a
los salarios de los especialistas de UGEL (S/.900) mds gastos de transporte y vidticos. En Huanuco, se
calculé una suma de S/.1500, incluyendo los gastos de movilidad, alojamiento y viaticos por las visitas a
las escuelas. La informacidn recogida en entrevistas a los acompafantes, estos gastos pueden alcanzar
los S/.900 o S/.1000 soles al mes. Consecuentemente, la DRE de Huanuco ha tenido dificultad para
atraer maestros calificados que quieran ser acompainantes pedagégicos, en gran medido porque los
honorarios ofrecidos no son suficientemente competitivos. Segun un funcionario de la DRE de Hudnuco,
“para tener a los profesores mas capacitados, se necesita aumentar la remuneracién que reciben,
porque como acompafantes gastan mas que si se quedaran ensefiando en un aula”.
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Articulo 49 de la ley 29062.
En Oficio Nro. 806 2009/VMGP/DIGEBR, dirigido a la ANGR.
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En contraste, los acompariantes pedagdgicos del PRONAFCAP en Hudnuco reciben entre S/.3,500 y 3,800
soles mensuales. Estos acompafantes realizan una labor similar a la de los acompafantes contratados
por la DRE, pero operan bajo el presupuesto del Gobierno Nacional y son contratados por las
Universidades o Institutos que tienen convenio con PRONAFCAP para realizar la capacitacion. Lo que es
mas, el programa AprenDes, pagaba S/.4,000 a cada acompafiante. Segun nos informaron en Huanuco,
cuando los acompafiantes del PELA consiguen un contrato como docentes de aula o acompafiantes de
PRONAFCAP, renuncian al PELA.

En Apurimac se opté por pagar a los acompafiantes del PELA S/.3,500, que es una remuneracion que los
acompafantes consideran competitiva. Al comparar la satisfaccion con su remuneracién, el 63% de
acompafantes en Apurimac estd satisfecho, comparado al 8% en Hudnuco. En palabras de un
acompanante de Apurimac: “Se puede decir que es lo justo ya que nuestro trabajo es un trabajo que
aparte de recopilar los datos y todo eso, es un trabajo que por el desplazamiento te desgasta
fisicamente, entonces eso estd compensado”. En contraste, los especialistas de la DRE de Hudnuco
sefialan que al inicio algunos de los acompafiantes renunciaron porque consiguieron puestos como
contratados en alguna escuela y por un sueldo similar pueden trabajar en un solo lugar, sin incurrir en
todos los gastos (ademas del tiempo y el esfuerzo fisico) que implican los viajes de visita a las IIEE.*® Los
acompanantes indican que el gasto que les demanda el transporte hacia las diversas IIEE es alto y, en
muchos casos, este monto puede variar segun las condiciones de las carreteras y la seguridad. Ademas,
con sus salarios cubren costos relativos a la compra de materiales, utiles de escritorio y fotocopias que,
pues los procesos de adquisicién de la DRE o UGEL toman demasiado tiempo o son callejones sin salida
(PUCP, 2009).

7.3.3. Contribucidn preliminar del PpR a la descentralizacion y a la gestion educativa

Toda reforma de esta naturaleza y magnitud es esencialmente una decision politica. Por tanto, es de
esperar que se vaya definiendo y redefiniendo en el camino, y que exista una natural curva de
aprendizaje por parte de los funcionarios en quienes recaen las diferentes responsabilidades. Si se
hubiera esperado a tener las condiciones éptimas para el lanzamiento de la reforma, es posible que la
oportunidad haya quedado atras.

a. Introduccién de una nueva cultura de gestion publica

Luego de un afio y medio de haberse implementado los Programas Estratégicos, se puede observar un
avance importante en la comprension que los funcionarios relacionados al PELA tienen con respecto al
PpR. Tanto los funcionarios del MED relacionados a inicial y primaria, asi como los funcionarios
regionales de las dreas a planificacion, presupuesto y acompafiamiento pedagdgico, entienden con
mayor facilidad la légica del PpR y expresan su compromiso con apoyar esta reforma. Ademas, los
funcionarios regionales hacen mayor referencia a los resultados de aprendizaje en sus documentos y
presentaciones, citando cifras de las Evaluaciones Censales de Estudiantes.

El propio disefio del PELA en su version aplicable al 2010, estd estructurado de modo de superar algunas
de las restricciones institucionales actualmente existentes. Las principales restricciones que enfrentan las
DRE y de las UGEL en su operar actual tienen que ver con limitaciones para contratar especialistas, gasto
operativo insuficiente (para viaticos, gasolina, logistica, materiales de ensefianza, comunicaciones, etc),
dificultades para definir escalas remunerativas, y obstaculos para mejorar los mecanismos de seleccién y
retencién de operadores. Toda la organizacién de la demanda adicional de los recursos para el PELA est3

95 ~ . . .. . .
Un acompaiante de Hudnuco opina que: “Las condiciones laborales no son tan buenas porque primero el trabajo que

hacemos es bastante sacrificado que a veces el pago no corresponde, porque un sueldo de 1,500 no es loable”.
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orientada a financiar de forma integral los componentes de la estrategia de intervencidn atendiendo
directamente, y por primera vez, estas restricciones operativas de las DRE y UGEL. Esto se hace bajo un
enfoque de resultados que permite determinar con mayor precision el grado de restriccion, porque se
mide contra los resultados que se espera obtener: asi se determina, por ejemplo, el nimero de
acompanantes que se requiere contratar, los costos de sus visitas a las IIEE, los materiales y equipos que
se necesita en la DRE para gerenciar esta estrategia, etc.

b. Mayor coordinacion entre los actores y niveles de gestién

A partir de la I6gica del presupuesto por resultados, se estdn generando diversos espacios de articulacion
al interior del aparato del Estado. Ha habido un importante acercamiento entre los responsables del
presupuesto y planificacién con los equipos técnicos encargados del disefio y seguimiento de los
servicios, como los especialistas de gestion pedagdgica. Ademas, los funcionarios del MED expresan que
se ha logrado mayor cercania con los funcionarios del MEF para solicitar informacién y coordinar
acciones de apoyo a las regiones. Otro nivel de articulacion fortalecido es entre los responsables de
planificacién y presupuesto de los gobiernos regionales, con las oficinas de presupuesto y planificacién
de las direcciones regionales de educacion.

Una estrategia importante que ha contribuido a esta mayor coordinacion ha sido la creacion del Comité
Ejecutivo del PpR del MED. La posibilidad de reunir a todas las direcciones y unidades relacionadas con la
implementacion del PELA (tanto del lado pedagdgico como del administrativo) no sélo ha permitido
tomar decisiones y hacer el seguimiento de las acciones relacionadas al programa estratégico, sino ha
sido un espacio para entender mejor porqué las unidades toman ciertas decisiones o no responden con
la suficiente rapidez, o conocer las trabas que tienen que enfrentar para cumplir con sus funciones. Por
lo tanto, este acercamiento les ha ayudado a comprender mejor cdmo operan las demds unidades y a
sincerar procedimientos y criterios minimos de cdmo cooperar entre las diferentes direcciones. Se
espera replicar esta modalidad de trabajo articulada al nivel regional y local, a través de los Equipos
Técnico Regionales y Locales en las DRE y UGEL.

Al respecto, la ANGR —en coordinacion con el MED— ha enviado lineamientos a los Gobiernos Regionales
para la constitucion de los ETR, que toman en cuenta las lecciones aprendidas. Asi, la ANGR indica la
creacion de un ETR conformado por funcionarios de linea (Comité Ejecutivo Regional) y técnicos
contratados a tiempo completo (Secretaria Técnica) para asumir las funciones de operacién del PELA.*®

c. Mejor articulacion entre intervenciones educativas y gestion contable

La busqueda de mejores resultados educativos ha motivado la revision de intervenciones que puedan
contribuir directamente a la mejora de los aprendizajes. De esta manera, ha sido posible que el Comité
Ejecutivo del PELA discuta los procesos que se venian dando y defina qué prioridades deberia tener el
Sector Educacion para mejorar los logros de aprendizaje de los estudiantes del lll ciclo. Una de las
estrategias priorizadas y que retne un importante consenso es la de “acompafiamiento pedagdgico”,
que incluye no sélo el apoyo directo al docente, sino también una serie de recursos materiales (guias y
manuales), espacios de capacitacion, circulos de aprendizaje, centros de recursos, y la conformacién de
redes educativas.

%« Equipo Técnico Regional (ETR) es el soporte administrativo y técnico del PELA a nivel regional, asimismo, actia como la

instancia de supervision y gestion para su implementacién adecuada y oportuna. Estd compuesto por un Comité Ejecutivo
Regional (CER), que es el 6rgano de coordinacion y planificacién y una Secretaria Técnica (ST), que debe asumir las
funciones de gestion y operacion del PELA e incluye un equipo de formadores, profesionales responsables de garantizar
calidad y estandares en la aplicacidn de la estrategia a nivel departamental.” (ANGR, 2010)
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Con el desarrollo del PELA se ha introducido en el sector una mayor articulacion entre las estrategias
pedagdgicas y los procesos presupuestales. En particular, a partir de la priorizacién de la estrategia de
acompanamiento pedagdgico el MED, el MEF y los gobiernos regionales trabajan conjuntamente en el
costeo de las actividades e insumos para asignar recursos adicionales contra resultados esperados. En
este proceso de disefio participan funcionarios tanto de las areas de presupuesto como de las areas
pedagdgicas, estableciendo ademads una coordinacion sin precedentes entre las DRE y las Gerencias
Regionales de Planificacidn, Presupuesto y Administracion Territorial (GRPPAT).

Todo esto ha resultado en una mayor transparencia en la gestion contable. Una de las percepciones que
se recogen de los funcionarios del sector con respecto a los avances del proceso del PpR, es que por fin
se conoce lo que existe en la “caja negra”. Anteriormente, los procesos presupuestales eran conocidos y
entendidos por pocos funcionarios. En educacién, los funcionarios regionales de las areas pedagdgicas
estaban al margen de tales procesos. Esto dejaba a los funcionarios de presupuesto con sélo dos
criterios de asignacién presupuestal: los techos establecidos por el MEF y la asignacidn histdrica. En esta
légica, no cabian criterios pedagoégicos o que respondan a una estrategia de mejora educativa. El
enfoque de PpR ha introducido una nueva mecdnica de programacién presupuestal que requiere —o al
menos promueve— el involucramiento conjunto de especialistas de presupuesto y especialistas
tematicos o pedagdgicos. Para que el PpR funcione, ambas dreas deben estar informadas sobre los
montos del presupuesto asignado, los costos especificos para cada actividad, y la articulacién entre las
actividades. Por lo tanto, los funcionarios de presupuesto necesitan entender mejor la propuesta
pedagdgica a financiar, en tanto los funcionarios del drea pedagdgica deben familiarizarse con la ldgica
de la estructura presupuestal y los procesos de programacién. En ese sentido, es previsible que se
produzcan cambios para abrir paso a un lenguaje comun que todas las instancias compartan.

Finalmente, a partir de la definicion de una estrategia y costeo de las intervenciones, se ha evidenciado
la necesidad de mejorar los mecanismos de financiamiento y asignacion del gasto para poder lograr los
resultados esperados. El PpR ha visibilizado que con la actual asignacion de recursos resultaria muy dificil
alcanzar las metas propuestas. Por otro lado, el costeo desarrollado brinda argumentos concretos a los
gobiernos regionales y al MED para negociar mds recursos contra resultados especificos.

d. Fortalecimiento de las capacidades regionales para cumplir funciones pedagdgicas

Tradicionalmente, la funcion de acompafiamiento pedagdgico era responsabilidad de las UGEL pero
estas no tenian la capacidad de llevarla a cabo. La asesoria técnica y pedagdgica a los docentes es
funcion de los especialistas de UGEL para primaria, inicial, y educacion bilingilie de las UGEL y, en algunos
casos, de la DRE. Sin embargo, estos especialistas raras veces cumplen con esta tarea por varios
motivos, principalmente: (1) los especialistas no tienen necesariamente el perfil adecuado para ser
acompafiantes, pues no son seleccionados por concurso; (2) cada especialista tiene demasiadas IIEE a su
cargo (en algunos casos cientos); (3) no existen incentivos para que los especialistas visiten las escuelas y
ofrezcan el apoyo pedagdgico ni se les reconoce cuando lo hacen; y (4) los recursos asignados para
viadticos y combustible son insuficientes (Banco Mundial, 2008).

El objetivo de priorizar el acompafiamiento pedagdgico es justamente atender las limitaciones de la
estructura institucional existente. Con la priorizacién del acompafiamiento en el PELA se busca resolver
la mayoria de las limitaciones sefaladas: (1) se contrata acompafiantes que cumplan un perfil
determinado, y procura hacerlo a través de un proceso riguroso de seleccidn; (2) se asigha no mas de 12
docentes por acompafante; (3) se exige a los acompafantes presentar informe de visita de
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acompaifiamiento con la firma del docente como requisito para cobrar; y (4) se asigha montos para
viaticos y movilidad.

A pesar de las dificultades sefialadas en las secciones anteriores respecto a la implementacion del
acompafiamiento pedagdgico, el balance ha sido positivo. Los equipos de acompanantes en Huanuco y
Apurimac realizaron las visitas de acompafiamiento, los microtalleres y los talleres para los docentes
acompanados, y la mayoria de los docentes acompafiados, en ambas regiones, se sienten satisfechos
con el acompafiamiento. Si bien, hubo resistencias iniciales al PELA en general, y particularmente a las
visitas de acompafiamiento, alrededor de 87% de docentes en Hudnuco y 67% en Apurimac manifiestan
estar satisfechos con la estrategia. Asimismo, sefialan tener una buena relacién con sus acompafantes.
Los docentes acompafiados reportan que los acompafiantes son respetuosos en su trato (93% en
Apurimac, 96% en Huanuco), saben escuchar (83% en Apurimac, 90% en Hudnuco) y motivan su
participacion en las actividades de acompafiamiento (71% en Apurimac, 83% en Hudnuco). Mas aun, la
gran mayoria de docentes (84% en Apurimac y 91% en Hudnuco) considera que el acompafiamiento es
una estrategia valiosa para la mejora de su desempeiio en el aula. En el caso de los acompafiantes, el
89% en Apurimacy el 95% en Huanuco manifiestan estar satisfechos con el puesto, pero consideran que
podrian mejorar su propio desempefio con mayor capacitacion.

Con el PELA, se ha fortalecido el énfasis que los gobiernos regionales ponen en los temas pedagdgicos y
educativos. Varios de los gobiernos regionales tienen una mejor comprension del manejo del PELA y han
priorizado componentes de acuerdo a criterios regionales. Ademds, en diversas regiones se han concretado
iniciativas relacionadas con la ampliacién de la cobertura de educacion inicial, capacitacién docente vy
atencidn a la infraestructura escolar. Igualmente, el hecho de que el marco conceptual y metodoldgico ya se
encuentre definido, permite que el Sector pueda orientar y acompafar mejor a las regiones.

Otro avance importante, es el desarrollo de metodologias e instrumentos claves para la aplicacion de una
gestion por resultados. A pesar de las incertidumbres iniciales, actualmente se cuenta con una serie de guias
y documentos conceptuales del PpR en general y del PELA en particular. Ha habido un claro esfuerzo del
Ministerio de Educacidn, las DRE y las UGEL para hacer frente a la carencia inicial de documentacién. En ese
sentido, se tiene un primer disefio del PELA y el diagndstico que lo sustenta, los cuales si bien aun necesitan
ser afinados, constituyen una base para ampliar el andlisis y la discusién sobre cémo abordar la problematica
de los aprendizajes en las escuelas publicas y especialmente rurales del pais.”’

e. Potencial impacto en los resultados de aprendizaje

Como se menciond en el capitulo previo, si bien entre 2004 y 2008 no se registraban avances
significativos, recién en 2009 se aprecia un aumento considerable en el porcentaje de estudiantes de
segundo grado que han dominado las tareas de lectura y matemdticas esperadas para el grado. En el
2008, el 16.9% de los estudiantes de segundo grado logré un nivel de desempefio suficiente en
comunicacién y el 9.4% lo hizo en matematicas; resultados similares a los obtenidos en el 2004 (15.1% y
9.6%, respectivamente). En contraste, los resultados del 2009 revelan una mejora nunca antes
registrada en el Peru en los logros de aprendizaje (23.1% en comunicacion y el 13.5% en matematicas).
Aunque estos resultados siguen siendo bajos, parecen indicar que se ha logrado vencer algunos
obstaculos que impedian “mover la rueda”.

97 . .. . . Jo .
Por ejemplo, se cuenta con protocolos, definiciones operativas, matriz de marco ldgico, estructura funcional del Programa

Estratégico, matriz de indicadores, perfil de los acompafnantes pedagdgicos, asi como una serie de materiales educativos
como una Guia de Inicial para la articulacién curricular del ciclo Il y Ill, guias y materiales de apoyo para la estrategia del
acompafiamiento, entre otros. Estas herramientas son las que han facilitado el poder hablar un mismo idioma y por ende, ir
articulando esfuerzos en comun.

115



116 | El transito hacia un enfoque de Gestion por Resultados en educacién

Grafico 28. Porcentaje de estudiantes de 2° grado de primaria que alcanzan nivel suficiente en las pruebas
de rendimiento educativo
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Grafico 29. Porcentaje de alumnos de 2do de primaria en nivel suficiente en comprension de textos
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Entre 2007 y 2009 el porcentaje de alumnos que alcanzo el nivel suficiente tanto en comprension de
textos como matematicas ha aumentado en casi todas las regiones (ver
incremento se dio principalmente entre el 2008 y el 2009. Lo que es mas, entre el 2007 y 2008, en
Ucayali, Apurimac y Loreto se observé un retroceso en el porcentaje de alumnos que alcanzan el nivel
suficiente en comprension de textos. Pero este retroceso se siguié de una recuperacién total en el
2009. En Matematica ocurre algo similar, aunque la recuperacion del 2009 es menor (Grafico 30).

Grafico 29), aunque este
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Grafico 30. Porcentaje de alumnos de 2do de primaria en nivel suficiente en matematica
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Grafico 31. Coeficiente de variabilidad de la proporciéon de alumnos que alcanzan el nivel 2 en cada regién
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En los ultimos afios, las diferencias regionales en el logro de aprendizajes en comunicacion se han
reducido, mientras que los de matemdtica se han incrementado. Al analizar el coeficiente de variacién de
los porcentajes de alumnos que alcanzan el nivel 2 a nivel regional, se aprecia que en las pruebas de
comunicacién la variabilidad ha disminuido de 54.3% (ECE 2007) a 48.0% (ECE 2009), mientras que la
variabilidad en los resultados de las pruebas de matematica ha aumentado de 38.5% (ECE 2007) a 55.5%
(ECE 2009).
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PARTE III.

Hacia un sistema educativo
descentralizado y de calidad






Capitulo 8.
Conclusiones y recomendaciones

Durante el proceso de descentralizacion se ha observado un trdnsito lento (y todavia inconcluso) de un
enfoque de gestion centrado en los procesos a uno centrado en los resultados. En ese camino, se fueron
desarrollando tres modelos paralelos de gestidon descentralizada. La regionalizacién se inicié bajo un
enfoque centrado en procesos pero, poco a poco, se ha ido moviendo hacia un enfoque centrado en
resultados, que ha estado acompafiado del fortalecimiento de las funciones pedagdgicas y de
planificacién educativa de los gobiernos regionales. La municipalizacidn, en cambio, se ha mantenido en
un enfoque centrado en procesos de provision de servicios. Y la autonomia escolar, aun incipiente,
estuvo mayormente ausente en la agenda del Estado durante la primera etapa, y es recién a partir del
2008 que aparecen algunas iniciativas, bajo un enfoque orientado a los resultados (beneficios que se
producen al nivel de la escuela).

Es posible que los tres esquemas coexistan de manera armdnica, pero hace falta establecer los criterios
para determinar cudndo se aplica cada cual y cdmo se articulan entre si. No existe aun claridad respecto
al esquema de descentralizacidon por el que se quiere optar en el Peru, pues existen contradicciones
entre lo establecido en la ley y la ejecuciéon en la practica. Por tanto, para que el proceso de
descentralizacién produzca algun impacto positivo en el desempefio del sistema educativo se debe
asegurar algunas condiciones minimas. La experiencia internacional sugiere entre ellas: la clara
definicion de los roles y funciones de cada instancia de gestion, el disefio de mecanismos adecuados de
financiamiento y asignacidn de recursos, el fortalecimiento de capacidades en los niveles de gestion, y la
existencia de informacién confiable y mecanismos de rendicidn de cuentas.

Hay ciertas condiciones que necesitan ser puestas en marcha para que los esfuerzos actuales y futuros
rindan los frutos esperados. Sobre la base de la evidencia internacional, el estudio concluye que se
necesita asegurar ciertas condiciones en la organizacidn, financiacién y gestién del sistema educativo a
fin de catalizar mds efectivamente los beneficios de la descentralizacidon. En particular, sugiere precisar
el nuevo ordenamiento de responsabilidades asociado a la descentralizacidn y asegurar las condiciones
para su ejercicio eficaz, en particular la formacién, capacidad, incentivos de los proveedores de servicios,
y los recursos disponibles para implementar su mandato.

Cuatro estrategias de politica son claves para crear esas condiciones: (1) fortalecer los elementos
normativos y las capacidades de gestidn en todos los niveles del sistema educativo, especialmente de las
escuelas; (2) articular las diferentes intervenciones que han mostrado efectividad en mejorar la calidad
educativa en torno a objetivos de politica comunes y bajo un modelo de gestidon por resultados; (3)
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adoptar mecanismos de financiamiento basados en férmulas capitadas (por alumno) que reflejen los
costos totales de la provisidn de servicios a diferentes poblaciones y en diferentes circunstancias, y que
permitan viabilizar la gestion auténoma y participativa de la escuela, y (4) crear un sistema integrado de
informacidn para la gestion educativa, que produzca informacién actualizada, confiable y atil para la
gestion descentralizada de la educacion.

El enfoque de presupuesto por resultados ofrece una plataforma adecuada para introducir y sostener
estos cambios, lo cual supone contar con un sistema integrado de informacién para la gestién educativa
gue genere informacidn oportuna, confiable y pertinente para el monitoreo de los resultados educativos
de cualquier programa o politica en el sector en un contexto de descentralizacién.

8.1. Fortalecer los elementos normativos y las capacidades de gestion

La normativa y reglamentacion del rol de las distintas instancias de gestion descentralizada de la
educacion es una tarea inacabada. Persisten importantes indefiniciones y solapamiento de las funciones
basicas del sistema educativo, y no se cuenta aun con las condiciones para permitir una gestién eficaz a
nivel de la escuela. La gestion educativa se ve también fuertemente limitada por los problemas centrales
de la administracién publica.

La experiencia de implementacion del PELA evidencia la necesidad de tomar acciones concretas para
fortalecer las instancias de gestion educativa y su articulacion. Este proceso implica fortalecer las
funciones de rectoria del Ministerio de Educacion en su relacién con los gobiernos regionales, y las
articulaciones de las altas direcciones de los gobiernos regionales con las unidades desconcentradas de
gestién educativa (DRE, UGELes y lIEE). En tanto las instancias nacionales continlen ejecutando
programas y funciones que ya han sido descentralizadas (infraestructura, mantenimiento, capacitacion
docente y acompanamiento pedagdgico), estableciendo un vinculo de coordinacién directo con las
unidades desconcentradas regionales, el fortalecimiento de los gobiernos regionales (que no participan
en esos procesos) se retrasara, y sera dificil lograr una adecuada articulacién entre las intervenciones
nacionales y las politicas y programas regionales. A la vez que se avance en el fortalecimiento de las
capacidades regionales de gestion educativa, el MED podra centrar su estrategia de fortalecimiento de
su papel rector, en areas como el establecimiento de prioridades de politica nacional, estandares
minimos de aprendizaje y de calidad, mecanismos de informacion y rendiciéon de cuentas, evaluacién,
monitoreo y aseguramiento de la calidad, entre otras.

Los gobiernos regionales estdn asumiendo sus funciones de gestion educativa no sélo en cuanto a la
operacion de los servicios, sino también respecto al establecimiento objetivos de politica y planes de
mejora para el mediano y largo plazo. En el nivel regional, la preparacidén concertada y participativa de
los Proyectos Educativos Regionales (PER), y la implementacién de las politicas de los PER a través de
proyectos de inversion publica (PIP), son sefiales importantes en esta direccidn. Los PIP regionales en
educaciéon buscan financiar componentes similares a los del PELA: acompafamiento pedagdgico,
provision de materiales educativos, formacién de docentes, fortalecimiento institucional,
mantenimiento de la infraestructura, etc. Mientras los recursos corrientes para bienes y servicios son
limitados, los recursos de inversion descentralizados se han incrementado significativamente. Estos
recursos de inversién disponibles pueden ser canalizados a través de PIP que financien las fases iniciales
de implementaciéon de acciones y politicas regionales prioritarias, como pilotos para validar y ajustar las
intervenciones y sus costos antes de incorporarlos en el presupuesto corriente. Ademas, los PIP
permiten consolidar procesos, instrumentos y capacidades en las instancias descentralizadas de gestién
para asegurar la adecuada implementacion de las estrategias y acciones establecidas.
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Se requiere del esfuerzo mancomunado de la ANGR, el MED y el MEF para reorganizar la
institucionalidad de las gerencias de desarrollo social y las DRE. Hay varios modelos de reorganizacién
gue estdn siendo utilizados y existen ocho gobiernos regionales en proceso de reestructuracion. La
sostenibilidad de largo plazo y la continuidad del PELA pasan por la reforma gerencial de las gerencias de
desarrollo social y de las DRE. De nuevo, la redefinicion de competencias entre la Gerencia de Desarrollo
Social y la DRE, la revision de las escalas remunerativas del personal clave y la definicion de los
procedimientos de las instancias regionales, seran los elementos indispensables para sostener una
adecuada gestidn educativa en el largo plazo. Actualmente, las Gerencias de Desarrollo Social carecen
de especialistas en disefio y elaboracion de estrategias sectoriales, especialistas en actividades y
proyectos educativos, o especialistas en manejo de informacion y bases de datos.

El reforzamiento institucional puede contemplar la contratacion de expertos en educacion en las
subgerencias regionales de presupuesto. Esto es fundamental para el adecuado funcionamiento de un
enfoque de presupuesto por resultados, pues estas subgerencias son las responsables de preparar las
solicitudes presupuestales y luego realizar las modificaciones entre las unidades ejecutoras de la region,
incluyendo las del sector educacion. Debido a que muy pocas subgerencias de presupuesto cuentan con
sectoristas especializados en educacidon, y que mantienen una comunicacién limitada con los
funcionarios de las DRE y UGEL, actualmente los presupuestos regionales son elaborados a partir del
gasto histdrico y sin tomar en cuenta criterios de politica educativa.

Adicionalmente, serd importante la implementacion adecuada de los Comités Ejecutivos Regionales
(CERs) del PELA como instancias de coordinacion de la gestion presupuestal en educacion. Los CERs
generaran un nuevo espacio de coordinacién entre las DRE y UGEL por un lado, y las gerencias y
subgerencias regionales encargadas de planificacion y presupuesto, por otro. Al interior de la DRE, los
CERs también promoverdn mayor coordinacién entre las areas de gestion institucional y gestion
pedagdgica.

Las mejoras minimas en la institucionalidad de los gobiernos regionales serdn sostenibles en el marco de
procesos de reformas mds amplias en dichas instancias de gobierno. Ajustes institucionales parciales y
focalizados Unicamente en las DRE y en las UGELes, no seran necesariamente sostenibles. Existen dos
estrategias de reforma que pueden implementarse de forma simultdnea. La primera estrategia implica
gue los gobiernos regionales pasen de una gran fragmentacion de inversiones a la implementacién de
un numero limitado de programas estratégicos de inversiones. Si las regiones logran formular de forma
agregada los programas de inversiones regiones, podran destinar recursos para conformar unidades de
gestién como parte de los componentes del programa de inversiones y eso permitira financiar con cargo
al proyecto a profesionales de un nivel apropiado. Si en los programas, como sucede en el estudio de
pre-inversion para educacién en el gobierno regional de Cajamarca, se combinan componentes de
infraestructura con componentes pedagdgicos e institucionales, se pueden ir generando las condiciones
para una adecuada implementacién del enfoque de PpR en educacion. Los componentes institucionales
permitiran un refuerzo sustantivo de las Gerencias de Desarrollo Social y de las DRE, de modo de darle
mas capacidad al gobierno regional por periodos de tres a cinco afios.

De otro lado, existen iniciativas interesantes y que muestran potencial para mejorar los procesos y
resultados educativos, pero estdn desarticuladas entre si y esto ocasiona no sélo duplicidades sino
innecesaria sobrecarga administrativa para funcionarios y directivos. En este contexto, es razonable
concluir que para que el gasto sea mas eficiente y exista una politica educativa que genere mejores
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resultados, se hace necesario establecer mecanismos adecuados de articulacion y coordinacion entre
niveles de gobierno asi como entre programas y proyectos especificos.

El proceso sequido por el PELA muestra que a pesar de las limitaciones que cualquier reforma enfrenta
(recursos, capacidades, procedimientos, y voluntades), si es posible introducir cambios importantes en la
gestion publica. Para comenzar, a partir de la organizacién del PELA se han generando diversos espacios
de articulacion al interior del aparato del Estado, incluyendo la relacién entre el sector y el MEF, asi
como entre estos y los gobiernos regionales. Ademas, con el PELA se ha logrado introducir una cultura
de gestidn por resultados en educacién, en particular al nivel regional y local. Y quizds el cambio mas
importante a la fecha haya sido la capacidad del sistema, desde sus diferentes instancias, de ajustar el
disefio, la metodologia y la asignacion presupuestal del PELA a partir de la experiencia y, sobre todo, de
una mejor definicidn de resultados esperados. Asi, en el 2010 se observan importantes avances respecto
al 2009, y se continuda trabajando para mejorar el programa.

8.2. Articular las intervenciones mas eficaces

Para que el incremento del espacio presupuestal en las instancias descentralizadas (DRE, UGEL, IIEE)
contribuya a la mejora de la calidad educativa o de los logros de aprendizaje de los estudiantes, los
recursos y las decisiones necesitan estar directamente vinculados con los resultados. Por tanto, se
sugiere utilizar el enfoque de PpR para incrementar el presupuesto corriente para bienes y servicios en
educacién a los gobiernos regionales contra resultados especificos, asi como se ha hecho con el PELA
para el 2010; y bajo este mismo enfoque, hacer lo propio con las IIEE. Esto requiere de un analisis mas
profundo del PELA y otros programas estratégicos que puedan crearse en el sector, que establezca
cadenas causales sélidas y costeos unitarios detallados, para asi concretar las ampliaciones graduales de
recursos corrientes. También es necesario asegurar la articulacién de los procesos de presupuestacion
por resultados, con los objetivos de politica educativa trazados en los proyectos educativos regionales
asi como en el nacional.

Donde operan el FONDEP, el PMP, el PELA, y otros programas educativos, se crean estructuras paralelas
de gestion. Al nivel de la escuela, los comités de mantenimiento (PMP) y los comités de gestién de
proyectos (FONDEP), toman funciones que podrian ser asumidas por los CONEls, si estos fueran
fortalecidos. En las instancias de gestién local, regional y nacional, cada programa tiene sus propias sub-
estructuras, procedimientos y mecanismos de rendicién de cuentas, aun cuando los funcionarios que los
ponen en practica sean los mismos. Mdas aun, cada programa busca solucién ad hoc ante problemas
comunes (como las transferencias de recursos a las IIEE) que seria mas eficiente resolver de manera
sistémica.

Queda pendiente asegurar una adecuada articulacion entre estos programas en torno a objetivos claros
de politica educativa y sobre una plataforma de gestion mds eficiente. Por un lado, los proyectos
educativos regionales (PER) tienen potencial para articular intervenciones como el PELA, el PMP, los
proyectos del FONDEP, los PIP regionales y locales, en torno a objetivos comunes de mejora de la
calidad de los servicios educativos. Por otro lado, dentro del marco del PEN y los PER, el enfoque de PpR
tiene potencial para fortalecer la gestion descentralizada de la educacion porque: (i) visibiliza los
problemas y permite operativizar soluciones, (ii) favorece la coordinacién intergubernamental y el
alineamiento de intervenciones, y (iii) permite calcular y asignar los recursos que cada instancia de
gestidn necesita contra resultados especificos. Asi, el enfoque de presupuesto por resultados puede ser
utilizado como plataforma para el financiamiento de las politicas de los PER en el presupuesto corriente
(asi como los PIP hacen lo propio en el presupuesto de inversion).
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De ahi que se sugiere fortalecer el rol de los PER en la organizacion de la politica educativa regional y, en
torno a los objetivos trazados en los PER, utilizar el enfoque de presupuesto por resultados como
plataforma para articular las intervenciones que se dan en el dmbito de cada region. Se puede comenzar
por utilizar el PELA para articular las propuestas e intervenciones que contribuyen a la mejora de los
resultados de aprendizaje. Mas adelante, se podria utilizar el enfoque del PpR para introducir una
reforma mas integral del sector. Pero esta reforma debe estar inmersa en procesos de reforma mas
amplios, que suponen el fortalecimiento de las capacidades de las instancias regionales y el
mejoramiento de los procesos de gestién. Ademas, tanto el PMP como el Fondo Concursable del
FONDEP se prestan a un enfoque de presupuesto por resultados.

Cabe sefialar que el Programa Piloto de Municipalizacion (PPM), como estd planteado actualmente, no
se puede articular con facilidad a los otros programas mencionados. Primero, porque no guarda
correspondencia con lo establecido en la Ley General de Educacién, que propone un esquema
regionalizado de la provisidon de servicios educativos. Y segundo, porque mientras los otros programas
buscan fortalecer las capacidades institucionales de las DRE y UGEL, el PPM crea instancias alternativas
de gestion no vinculadas a este aparato. Es recomendable resolver estas incongruencias para consolidar
y fortalecer estructuras de gestién escolar sin duplicar instancias y esfuerzos. De esta manera, se podra
viabilizar y potenciar el impacto de la municipalizacidn donde ésta sea apropiada.

8.3. Adoptar mecanismos de financiamiento basados en formulas capitadas

Con la descentralizacion se han evidenciado con mayor claridad las limitaciones normativas e
instrumentales que llevan a una importante fragmentacion del gasto en educacion. La descentralizacion
en el Perd ha abierto una participacion presupuestal relevante al nivel regional, en especial en
educacién, pero esta participacion esta asignada mayoritariamente al pago de planillas.
Consecuentemente, el presupuesto corriente de las DRE y UGEL consiste de un 96.5% para
remuneraciones y pensiones, y soélo el 3.5% para bienes y servicios. Por tanto, los gobiernos regionales
tienen limitado poder de decisién para introducir mejoras en el sistema por falta de recursos ordinarios
para bienes y servicios.

A pesar de que entre el 2000 y el 2009, el gobierno incremento el gasto educativo en 85%, el mismo ha
ocurrido de forma desbalanceada. Este incremento se concentrd en el gasto salarial y, posteriormente,
en el gasto de inversidn, mientras que el gasto en bienes y servicios se mantuvo bajo.

Esto se debe a que los ingresos producto del crecimiento econémico son considerados temporales y se
destinan principalmente a gastos también considerados temporales (inversion). Actualmente, toda la
politica presupuestaria estd orientada a asegurar primero la cobertura del gasto corriente permanente
(deuda externa e interna, pensiones y remuneraciones) y, luego, ampliar la asignacion para inversion.
Por el contrario, se ha establecido diversas restricciones y medidas de austeridad sobre los gastos
operativos (bienes y servicios). El sesgo de la formulacién presupuestal tiene que ver con la idea de que
los recursos provenientes de la renta de las actividades extractivas (canon, sobre canon o regalias) o del
Foncomun (2 puntos del IGV) estdn creciendo circunstancialmente por efecto de condiciones externas
gue no son sostenibles, a pesar de que una porcién importante de los ingresos publicos son parte del
crecimiento endégeno del mercado interno.

En cuanto a la gestion escolar, no existe una institucionalidad adecuada aun para realizar transferencias
de recursos directas a las instituciones educativas a fin de que atiendan las necesidades que son mejor y
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mds eficientemente atendidas por ellas mismas. Las experiencias del Programa de Mantenimiento
Preventivo (PMP) y los Fondos Concursables del FONDEP, muestran que es posible transferir recursos a
las IIEE y que este puede ser un mecanismo eficiente para atender sus necesidades operativas
cotidianas. Los resultados preliminares del PMP contrastan con las carencias que enfrentaban las IIEE
cuando las funciones de mantenimiento de infraestructura estaban asignadas a las UGEL. De igual
manera, transferir recursos a las IIEE para el desarrollo de propuestas educativas innovadoras y la
adquisicion de materiales de apoyen a procesos (administrativos y pedagdgicos), puede resultar mas
eficiente que mantener esas funciones al nivel de las UGEL o DRE, que actualmente las cumplen de
manera muy limitada. Las transferencias, como ha mostrado la experiencia, son mejor utilizadas si las
IIEE cuentan con un apoyo técnico adecuado, se crean mecanismos efectivos de participacidon de los
padres de familia, y existe un sistema funcional de monitoreo y rendicién de cuentas.

Programas de transferencia de recursos corrientes a las escuelas (PMP) o a los gobiernos regionales
(PELA) pueden complementar los esfuerzos regionales si se articula adecuadamente el gasto de inversion
con el gasto corriente. Los proyectos de inversién son por definicion de caracter temporal, y por tanto
no representan una solucion permanente al problema educativo. El PMP y el PELA son los dos
programas que incorporan estos gastos en el presupuesto corriente, uno asignandolo directamente a la
IE, y otro ejecutado por las DRE y UGEL ejecutoras. Por tanto, para implementar las politicas de
mejoramiento de la calidad educativa que estdn en la agenda, es necesario articular mejor el gasto
corriente (por resultados) con el gasto de inversién. De otro lado, el FONDEP ofrece alternativas de
apoyo directo a las IIEE para fortalecer las capacidades de gestion al nivel de la IE, la innovacién
educativa y la participacion de todos los miembros de la comunidad educativa en la produccién de
mejores resultados. Esto no hace sino reforzar areas que actualmente no son atendidas por el PELA

No obstante, el PMP no descansa en un mecanismo presupuestario reqular que asegure su sostenibilidad
y adecuada articulacion con el resto del gasto educativo. Las instituciones educativas no son unidades
ejecutores y no tienen personalidad juridica para recibir recursos. De ahi que las transferencias del PMP
se han viabilizado como transferencias personales a los directores de las escuelas, lo cual limita la
aplicacién de apropiados mecanismos de control y rendicién de cuentas. Ademads, otra leccidn obtenida
de estas iniciativas es que la transferencia de fondos y responsabilidades a las IIEE debe ser acompafiada
de procesos adecuados de acompafiamiento, capacitacién y monitoreo. Al respecto, hace falta adn
explorar la institucionalizacion de mecanismos para la transferencia de fondos a las escuelas y su
reconocimiento como instancias de gestién educativa con, por lo menos, personalidad juridica.

La experiencia internacional sugiere adoptar mecanismos de financiamiento de la educacion basado en
formulas capitadas que reflejen los costos totales de la provision de servicios a diferentes poblaciones y
en diferentes circunstancias. Estos mecanismos para determinar los montos a ser asignados por alumno
tienen ventajas importantes en sistemas educativos descentralizados. Su caracter técnico transparenta
los criterios de asignacién, reduciendo las arbitrariedades o criterios politicos, siempre y cuando la
formula sea suficientemente sencilla como para que los principales actores del sector la entiendan.
Ademas, permiten reflejar los costos reales de la provisién de servicios, incluyendo gastos de inversion y
corrientes, asi como reflejar las desigualdades de atencidn a diferentes poblaciones y en diferentes
circunstancias, lo cual es altamente relevante para el contexto peruano. Sin embargo, el éxito de este
tipo de esquema de financiamiento depende de algunas condiciones basicas. Entre ellas, se sefala la
disponibilidad de informacion precisa sobre las escuelas, la disponibilidad de procedimientos que
aseguran la transparencia y la rendicidn de cuentas, y la capacidad del gobierno para evaluar y rectificar
el uso de los fondos para asegurar la eficiencia y eficacia del gasto (Ross and Levaci¢, 1999).
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8.4. Crear un sistema integrado de informacion para la gestion educativa

La informacion producida por las diferentes instancias del sistema educativo no es sistematizada de
manera integrada, y por tanto no llega a ser utilizada para la toma de decisiones de politica,
presupuestales y administrativas. En el nuevo contexto de la regionalizacion, la DRE (y en la practica la
UGEL también) responde a dos autoridades, una funcional-sectorial (el MED) y otra administrativa (el
gobierno regional). Actualmente cada instancia y programa solicita informacion similar a los funcionarios
locales, pero con fichas y formatos distintos, la mayoria de los cuales debe ser llenado manualmente
pues no existe un sistema de informacién integrado que provea los datos especificos requeridos. Todo
esto limita el uso de la informacion y genera mayor carga administrativa. Por otro lado, existen sistemas
administrativos (como el de planillas) que algunos gobiernos regionales administran
independientemente y a los cuales el MED no tiene acceso. Como consecuencia, ni el gobierno regional
ni el MED tienen acceso a toda la informacién necesaria para realizar sus funciones de desarrollo y
monitoreo de las politicas educativas en sus respectivos ambitos. Los resultados de las pruebas censales
del MED podrian formar parte de un sistema Unico combinado con registros educativos administrativos
e informacidn sobre las condiciones de operacién de las escuelas que permitan una mejor asignacion de
recursos y gestiéon mas eficiente del sistema.

Un factor importante de éxito de la descentralizacidn es el desarrollo de un sdlido sistema integrado de
informacion educativa para la gestion descentralizada. Hace falta el desarrollo de un sistema integral de
informacidn educativa que vincule procesos y actividades, resguardando la normativa vigente, que logre
articular las diferentes bases de datos existentes y sistematizar los registros manuales, para no duplicar
esfuerzos en solicitudes entre las mismas areas del ministerio. Ello no solo permitira ahorrar tiempo y
recursos financieros sino también brindar informacién oportuna para el disefio y aplicacién de las
politicas educativas. Uno de los retos a futuro seria crear un sistema de informacién que incluya una
plataforma virtual en la que se lleve el registro de cada alumno y vincularlo con informacidn de sus
docentes a lo largo de su vida escolar: a qué escuela pertenece, registro de notas, asistencia a la escuela,
resultado de evaluacion censal, capacitacién docente recibida, etc.

El desafio estd en vincular la informacion de monitoreo directamente con los datos administrativos en un
solo sistema. Uno de los retos a futuro seria crear un sistema de informacion que lleve el registro de
cada alumno, docente, e institucion educativa en el sistema, cada uno identificado con un cddigo Unico
de identidad (DNI en el caso de personas y codigo modular en el caso de las IIEE). Los centros poblados
en los que se ubican las escuelas requieren ser geo-referenciados y también identificados con un cédigo
de ubicacion geografica, que actualmente no todos tienen.

* ¥ ¥

Finalmente, los desafios de la gestion educativa son muy grandes, y el enfoque de PpR en general, y el
PELA en particular, no podrdn resolver los problemas centrales de la administracion publica. Lo que es
mas, su impacto se ve amenazado por las restricciones impuestas por el aparato burocratico tradicional.
Esto supone, fundamentalmente, mejorar los arreglos institucionales y procedimientos administrativos
para que permitan una gestién por resultados. Se requiere ademas impulsar reformas normativas
profundas al marco presupuestal y al régimen laboral del servicio civil.
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Anexo 1. Marco legal de la gestion educativa

Cuadro 28. Legislacion relacionada al proceso de gestion educativa

Norma / Documento

éQué es? / ¢éQué contiene?

Presidencia del Consejo de
Ministros

1.- Ley Marco de Modernizacion

de la Gestion del Estado

Establece los principios y la base legal para iniciar el proceso de
modernizacidn de la gestion del Estado, en todas sus instituciones e
instancias.

2.- Ley de Bases de la
Descentralizacion

Establece la finalidad, principios, objetivos y criterios generales del
proceso de descentralizacion; regula la conformacidn de las regiones
y municipalidades; fija las competencias de los tres niveles de
gobierno y determina los bienes y recursos de los gobiernos
regionales y locales; vy, regula las relaciones de gobierno en sus
distintos niveles.

3.- Ley Organica de Gobiernos
Regionales

Establece y norma la estructura, organizacion, competencias y
funciones de los gobiernos regionales. Define la organizacion
democratica, descentralizada y desconcentrada del Gobierno
Regional conforme a la Constitucién y a la Ley de Bases de la
Descentralizacion.

4.- Ley Organica de
Municipalidades

Establece normas sobre la creacién, origen, naturaleza, autonomia,
organizacion, finalidad, tipos, competencias, clasificacidn y régimen
econdmico de las municipalidades; también sobre la relacién entre
ellas y con las demds organizaciones del Estado y las privadas, asi
como sobre los mecanismos de participacion ciudadana y los
regimenes especiales de las municipalidades.

5.- Ley Organica del Poder
Ejecutivo

Establece los principios y las normas basicas de organizacion,
competencias y funciones del Poder Ejecutivo, como parte del
Gobierno Nacional; las funciones, atribuciones y facultades legales
del Presidente de la Republica y del Consejo de Ministros; las
relaciones entre el Poder Ejecutivo y los Gobiernos Regionales y
Locales; la naturaleza y requisitos de creacion de Entidades Publicas y
los Sistemas Administrativos que orientan la funcién publica, en el
marco de la Constitucidn Politica del Perl y la Ley de Bases de la
Descentralizacion.

6.- Decreto Supremo N2027-
2007-PCM sobre la 12 politicas
nacionales priorizadas

Sefiala las 12 politicas nacionales que actualmente son de obligatorio
cumplimiento para todos y cada uno de los ministerios y demas
entidades del gobierno.

Ministerio de Economia y
Finanzas

7.- Marco Macroecondmico
Multianual 2009-2011, 2010-
2012

Contiene informacidn basica sobre las proyecciones de las distintas
variables macroecondmicas para el afio 2008. Contiene un conjunto
de medidas de politica econdmica, especialmente vinculadas a la
estabilidad macroecondmica, la consolidacion institucional, la
transparencia de las acciones publicas, asi como a la promocidn de la
inversion privada y a la racionalizacion del gasto, que seradn
indispensables implementar a fin de alcanzar el crecimiento
promedio anual calculado, y garantizar la prestacion de servicios
elementales en beneficio de la poblacion mas necesitada. En ese
sentido, el Marco Multianual sirve como guia a los distintos agentes
econdmicos (familias, empresas, gobierno central, gobiernos
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Norma / Documento

éQué es? / ¢Qué contiene?

regionales, gobiernos locales, inversionistas fordaneos y otros) para
que puedan tomar de manera informada sus decisiones de consumo,
ahorro o inversion.

El MMM 2010-2012 contiene ademas las medidas del Plan de
Estimulo Econdmico.

8.- Ley General del Sistema
Nacional de Presupuesto

Establece los principios, asi como los procesos y procedimientos que
regulan el Sistema Nacional de Presupuesto a que se refiere el
articulo 11° de la Ley Marco de la Administracion Financiera del
Sector Publico — Ley N° 28112, y en concordancia con los articulos 77°
y 78° de la Constitucion Politica.

9.- Ley del Presupuesto del Sector
Publico para el Aiio Fiscal 2007,
2008 y 2009

Contiene el presupuesto anual de gastos para el afio fiscal
correspondiente, que abarca los créditos presupuestarios maximos
correspondientes a los pliegos del Gobierno Nacional, gobiernos
regionales y gobiernos locales, agrupados en Gobierno Central e
Instancias Descentralizadas, conforme a la Constitucion Politica del
Peru.

10.- Directiva N2 010-2007-
EF/76.01 para la Programacién y
Formulacién del Presupuesto de
los Programas Estratégicos en el
marco del Presupuesto por
Resultados

Establece las disposiciones para la programacion y formulacién del
presupuesto de los Programas Estratégicos disefiados en el marco de
la implementacion del Presupuesto por Resultados. Y define los
Programas Estratégicos a desarrollar: a) “Programa Articulado
Nutricional”, b) “Salud Materno Neonatal”, c) “Logros de Aprendizaje
al finalizar el Ill Ciclo”, d) “Acceso a servicios sociales basicos y a
oportunidades de mercado”, y e) “Acceso de la poblacion a la
Identidad”.

11.- Directiva N° 053-2008-
EF/76.01 para las evaluaciones
independientes en el sistema
nacional de Presupuesto Publico
en el marco del presupuesto por
resultados

Establece los procedimientos y lineamientos para la aplicacién
de evaluaciones independientes a las asignaciones
presupuestales, con la finalidad de disponer de informacidn
sobre el desempefio para ser usada dentro del sistema
presupuestario, permitiendo con ello justificar, en el marco
del presupuesto por resultados, la toma de decisiones en
materia presupuestal.

12.- Directiva N° 052-2008-
EF/76.01 para la formulacion,
suscripcion, ejecucién y
evaluacion de Convenios de
Administracién por Resultados a
aplicarse a partir del afio fiscal
2009 en el marco de la
implementacién del Presupuesto
por Resultados

Establece los lineamientos técnicos y procedimientos necesarios para
la formulacién, suscripcidn, ejecucion y evaluacion de Convenios de
Administracion por Resultados a aplicarse a partir del Afio Fiscal 2009
en el marco de la implementacidn del Presupuesto por Resultados.

13.- Decreto Supremo N2 068-
2008-EF - Aprueban Clasificador
Funcional del Sector Publico

Tiene por objeto aprobar el Clasificador Funcional del Sector Publico,
y los lineamientos para su implementacion y adecuacion de los
Programas Estratégicos a dicho Clasificador. El Clasificador Funcional
Programatico del Sector Publico estara conformado por el
Clasificador Funcional y el Clasificador Programatico. El Clasificador
Funcional constituye una clasificacion detallada de las funciones a
cargo del Estado y tiene por objeto facilitar el seguimiento,
exposicion y analisis de las tendencias del gasto publico respecto a las
principales funciones del Estado. Por otro lado, el Clasificador
Programatico permite el seguimiento y evaluacion de las politicas y
estrategias que define el Gobierno para la consecucidn de los
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Norma / Documento

éQué es? / ¢Qué contiene?

objetivos y metas de los presupuestos anuales del Sector Publico.

Ministerio de Educacién

14.- Ley General de Educacion

Establece los lineamientos generales de la educacion y del Sistema
Educativo Peruano, las atribuciones y obligaciones del Estado y los
derechos y responsabilidades de las personas y la sociedad en su
funcién educadora. Rige todas las actividades educativas realizadas
dentro del territorio nacional, desarrolladas por personas naturales o
juridicas, publicas o privadas, nacionales o extranjeras.

15.- Anteproyecto de Ley de
Organizacién y Funciones del
Ministerio de Educacion

Determina la naturaleza juridica, el ambito de competencia, las
funciones y la estructura organica del Ministerio de Educacion. Junto
con la LOF, y como marco del proceso de descentralizacién, el
Ministerio de Educacidn debera elaborar y aprobar en un plazo no
mayor de sesenta (60) dias habiles, la matriz de delimitacidn de las
competencias y funciones de los tres niveles de Gobierno.

16.- Ley y Reglamento del
Profesorado Ley N224029 con sus
modificatorias Ley 25212 y D.L.
26011-28-12-92

Norma el régimen del profesorado como carrera publica y como
ejercicio particular, de acuerdo al Articulo 41 de la Constitucion
Politica del Peru. Asi mismo, regula la situacién de los no
profesionales de la educacion que ejercen funciones docentes.

17.- Resolucién Ministerial
N20241-2008-ED para la Creacion
del Comité Ejecutivo para el PE
"Logros de Aprendizaje al
finalizar el Ill Ciclo"

Se crea el Comité Ejecutivo para el Programa Estratégico "Logros de
Aprendizaje al finalizar el Ill Ciclo con el propésito de lograr una
adecuada gestidn en el marco del presupuesto por resultados a
través de la ejecucion de sus metas e indicadores.
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Anexo 2. Competencias inter-gubernamentales respecto a la contratacion,
asignacion, promocion y despido de docentes

En julio de 2007, mediante la Ley N° 29062, se modifico la ley del profesorado (publicada en diciembre
de 1984) solamente en lo referido a la Carrera Publica Magisterial (CPM), la cual tiene caracter nacional
y gestidn descentralizada y tiene por objeto normar las relaciones entre el Estado y los profesores a su
servicio. Bajo esta norma, se establecen los principios, criterios y procesos de evaluacién para el ingreso
y permanencia de los docentes en el sistema educativo publico. Ademas, se establecen las bases del
programa de formacidn continua, integral, pertinente, intercultural y de calidad (art. 6°).

En sintesis, segun la ley (Ley N° 29062, DS N° 003-2008-ED), la decisidn sobre el nimero de plazas es
tomada por el MED a partir de las solicitudes de las IIEE (canalizadas a través de la UGEL). De igual
manera, la promocioén al interior de la CPM depende de las vacantes que define el MED para cada regién
(a partir de la disponibilidad de presupuesto). Sobre las plazas vacantes, el MED inicia un proceso de
evaluacidn para ingresantes a la CPM. La evaluacion de desempefio docente esta a cargo del MED en la
primera etapa (prueba nacional) y de la IE en la segunda etapa (evaluacion diddctica), aunque los
instrumentos aplicados son disefiados por el MED. La UGEL decide sobre la contratacién, suspension o
destitucion de docentes, y expide el nombramiento de docentes que pasen las dos etapas de evaluacién
para el ingreso a la CPM. Para la contratacién de directores y subdirectores de IE, el MED debe convocar
a concurso, y los postulantes son evaluados por un comité de evaluacién conformado por el director de
la UGEL (con voto dirimente), el jefe del Area de Gestidn Institucional de la UGEL y un representante de
la APAFA de la IE. Asimismo, la evaluacion de los directores y sub-directores se realizan cada 3 afios y
estd a cargo del mismo comité de evaluacion.

Decisiones sobre nimero de plazas, contratacion, asignacion y despido

De acuerdo a la normatividad vigente, son las UGEL y DRE que canalizan las solicitudes de plazas
vacantes emitidas por las propias instituciones educativas hacia el Ministerio de Educacidon (MED). Al
interior del MED, dichas solicitudes son evaluadas por el “Circulo de Mejora de la Calidad del Gasto”
(instancia que pertenece a la Unidad de Presupuesto y fue creada en el afio 2004 mediante R.M. N° 026-
2004-ED) que racionaliza las plazas directivas, jerarquicas, docentes y administrativas de las instituciones
educativas publicas, dando prioridad al nivel de Educacién Inicial, de acuerdo a las necesidades reales
del servicio educativo. Una vez definidas el nimero de plazas vacantes, el MED procede al inicio del
proceso de evaluacion para ingresantes a la CPM.

Las evaluaciones son de caracter obligatorio para ingresar en la carrera publica magisterial y para
verificar la calidad del desempefio, mientras que son voluntarias en los casos para ingresar a las areas de
gestion institucional o investigacidon y para ascender en las 3 dreas de la CPM (gestidon pedagdgica,
gestidn institucional, drea de investigacion).

De acuerdo con el DS N° 003-2008-ED que aprueba el Reglamento de la Ley N° 29062, el MED se encarga
de normar, planificar, conducir y evaluar los procesos de evaluacién (incluyendo la autorizacion anual de
la convocatoria a concurso publico para acceder a las vacantes), mientras que las IIEE se encargan de su
ejecucién y las UGEL y DRE de la supervision y monitoreo de los mismos en sus respectivas
jurisdicciones, que incluye asesoramiento y apoyo técnico a las IlEE para la aplicacion de los
instrumentos de evaluacion.
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La contratacidn de nuevos docentes la hace directamente la UGEL de la jurisdiccion de la IE que evalud
al postulante. La sancion de suspension o destitucion la aplica, previo proceso administrativo, el Director
de la UGEL. Aplicada la sancién se comunica al Consejo Superior de Empleo Publico (COSEP) para que
sea incluida en el Registro Nacional de Sanciones de Destitucién y Despido. La asignacion de profesores
se realiza de acuerdo a las solicitudes emitidas por las IIEE.

Evaluacion para el ingreso de nuevos docentes y directivos

La evaluacidén para el ingreso en la CPM se realiza en dos etapas: (1) prueba nacional a cargo del MED
para acreditar las capacidades y competencias del docente, incluye una evaluacion psicolégica; y (2) los
gue han aprobado la primera etapa, realizan una evaluacién didactica en las IIEE, donde ademas se
evalla su conocimiento de la cultura y lengua materna de los educandos. Para esta segunda etapa, cada
IE crea un Comité de Evaluacidn, el cual es presidido por el Director e integrado ademas por el
coordinador académico del area y un representante de los docentes del nivel educativo. Participan
también dos representantes de los padres de familia con voz y voto. El profesor que obtuvo la mas alta
calificacién en el concurso publico realizado en la IE es declarado ganador e ingresa a la CPM. La UGEL
expide el nombramiento en el primer Nivel Magisterial.

Por otro lado, el ingreso a los cargos directivos en el drea de gestion institucional se inicia con la
convocatoria de un concurso publico por parte del MED para cubrir las plazas de Director y Subdirector
las IIEE, el cual es organizado por la UGEL a través de un comité de evaluacion conformado por el
director de la UGEL (con voto dirimente), el jefe del area de gestion institucional y un representante de
la APAFA de la IE.

Cabe mencionar que los postulantes a un cargo directivo deben haber permanecido al menos dos afios
en el Nivel Magisterial Il y presentar un perfil de proyecto de desarrollo de la institucion o programa
educativo al que postula.

Evaluacion para la promocidn de docentes y directivos

En cuanto a los procesos para el ascenso a un nivel magisterial, el MED define, en funcién de la
disponibilidad presupuestaria, el nUmero de vacantes por Nivel Magisterial y por regiones. Asimismo,
establece la politica y normas de evaluacién para el ascenso y desempeiio docente. Las UGEL supervisan
en su jurisdiccion el desarrollo de las evaluaciones de desempeno del profesor y prestan asesoria y
apoyo técnico a las instituciones educativas para la aplicacion de los instrumentos de evaluacién vy
seguimiento de los indicadores.

Los profesores que deseen postular al proceso de ascenso a un nivel magisterial inmediatamente
superior deberan haber cumplido el tiempo real y efectivo de permanencia en el nivel magisterial previo
(3 anos para el nivel magisterial I; 5 afios para el Il; 6 afios para los niveles Ill y IV; y hasta el momento
del retiro de la carrera para el nivel V).

La evaluacién para el ascenso y permanencia del docente en la CPM es de dos tipos: ordinaria (cada 3
afios) y extraordinaria, para quienes desaprueban la evaluacién del desempefio. Los criterios utilizados
en la evaluacién docente son: logros obtenidos en funcion a su tarea pedagodgica, grado de
cumplimiento de funciones y responsabilidades del profesor en funcion de la planificacién curricular
anual, dominio del curriculo, innovacién pedagdgica y autoevaluacion.

Asimismo, la evaluacion de los directores y sub-directores se realizan cada 3 afios y estd a cargo del
mismo comité de evaluacidon conformado en la UGEL para la designacién de los cargos directivos. Para el
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proceso de evaluacién se tiene en cuenta los resultados de la evaluacion de los aprendizajes de los
alumnos de la IE y como criterios complementarios, los progresos en la ejecucion del proyecto educativo
institucional, y el trabajo en equipo de los profesores. En el caso del director, se evalia ademas la
gestidn institucional y técnico-pedagdgica.
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Anexo 3. Indicadores educativos por regiones

Cuadro 29. Tasas de cobertura por nivel educativo y region, 1998-2008

Tasa de Inicial Primaria Secundaria
obreza 2003- | 2008- 2003- | 2008- 2003- | 2008-
Region ;008 1998 1998 | 2003 2008 | 1998 1998 | 2003 2008 | 1998 1998 | 2003 2008
Huancavelica 82.1 | 391 0.2 259 | 65.2 | 92.2 -4.3 9.5 | 97.4 | 42.0 135 13.8 | 69.3
Apurimac 69.0 | 49.5 7.0 7.1 | 63.6 | 88.9 2.7 48 | 96.4 | 56.2 12.3 7.3 | 75.8
Ayacucho 64.8 | 27.7 8.3 151 | 51.1 | 87.0 34 40| 944 ] 398 | 204 7.0 | 67.2
Pasco 643 | 789 | -33.8 333 | 784 | 93.1 -5.5 58 | 934 | 67.7 4.9 51| 77.7
Puno 62.8 | 364 7.5 15.6 | 59.5| 93.0 -3.4 50 | 946 | 66.3 9.8 3.7 | 79.8
Hudnuco 615 | 25.6 -6.2 339 | 53.3 | 85.7 4.5 4.7 | 949 | 39.0 9.6 16.7 | 65.3
Amazonas 59.7 | 45.1 4.5 56 | 55.2 | 85.8 9.4 -1.8 | 93.4 | 429 133 3.5 | 59.7
Cusco 58.4 | 444 10.6 10.8 | 65.8 | 89.5 2.9 3.0 | 954 | 556 7.8 11.0 | 74.4
Cajamarca 534 ] 451 -3.7 21.2 | 62.6 | 92.7 0.0 09 | 93.6| 52.2 -0.5 119 | 63.6
Loreto 49.8 | 39.8 8.6 133 | 61.7 | 88.7 -0.5 24 | 906 | 43.1 10.1 4.7 | 57.9
Piura 414 | 46.4 34 11.8 | 61.6 | 90.5 -2.1 56 | 94.0| 54.7 8.3 23| 65.3
Junin 38.9 | 3438 4.4 6.4 | 456 | 90.8 1.4 19| 94.1| 68.7 6.4 1.2 | 763
Ancash 38.4 | 48.1 9.1 135 | 70.7 | 934 -0.7 3.4 | 96.1 | 60.6 1.1 17.1 | 78.8
La Libertad 36.7 | 38.9 10.7 8.2 | 578 | 885 2.4 -0.1 | 90.8 | 53.2 9.2 4.1 | 66.5
San Martin 33.2 | 49.6 -18.7 247 | 55.6 | 90.9 33 0.4 | 946 | 486 16.7 1.8 | 67.1
Ucayali 325 | 56.3 10.3 | -10.0 | 56.6 | 93.3 -0.5 -6.3 | 86.5| 58.8 1.8 42 | 64.8
Lambayeque 316 | 41.2 20.8 89| 709 | 914 1.6 2.8 | 95.8 | 528 17.6 -2.2 | 68.2
Moquegua 30.2 | 50.0 13.4 17.0 | 80.4 | 86.0 8.0 -14 | 926 | 71.2 14.4 1.0 | 86.6
Arequipa 19.5 | 50.6 9.5 87 | 688 | 93.1 3.6 -0.3 | 96.4 | 68.7 13.0 53 | 87.0
Lima Metrop. 183 | 57.7 8.9 129 | 795 | 90.4 4.2 -0.5 | 941 | 784 3.0 59| 87.3
Madre de Dios 17.4 | 55.9 -3.8 8.4 | 605 | 94.4 -2.6 4.7 | 965 | 614 12.1 6.8 | 80.3
Ica 17.3 | 56.8 22.3 -0.6 | 785 | 90.8 4.0 27 | 975 | 72.2 8.0 3.1 | 833
Tumbes 17.2 | 67.8 0.0 20.1 | 879 | 94.6 1.1 1.2 | 969 | 69.2 6.8 -45 | 71.5
Tacna 16.5 | 60.3 10.6 22 | 73.1 | 87.0 9.5 -2.1 | 944 | 80.3 5.7 39 | 89.9
Callao 70.6 0.0 05| 71.1 | 86.9 11.4 -43 | 940 | 964 0.0 | -15.0 | 814
Lima Prov. 37.3 26.8 119 | 76.0 | 93.6 2.7 -24 | 939| 75.8 5.0 0.5 | 813

Fuente: Escale (MED). Elaboracién propia

Leyenda
10 mas bajas
10 mas altas

Cuadro 30. Tasas de conclusidn oportuna de primaria y secundaria por region, 1998-2008

Tasa de Primaria Secundaria
obreza 2003- 2008- 2003- | 2008-
Region r2)008 1998 1998 2003 2008 1998 1998 2003 2008
Amazonas 59.7 55.4 9.7 -0.5 64.6 333 -0.7 6.5 39.1
Ancash 38.4 56.2 8.0 11.4 75.6 323 6.5 11.8 50.6
Apurimac 69.0 44.3 16.6 11.7 72.6 21.4 16.1 10.3 47.8
Arequipa 19.5 60.7 23.5 6.2 90.4 48.9 17.7 12.6 79.2
Ayacucho 64.8 36.0 19.9 8.6 64.5 29.6 0.0 10.8 40.4
Cajamarca 53.4 56.4 5.3 8.1 69.8 36.2 -4.9 3.2 34.5
Callao 95.9 0.0 -12.0 83.9 61.5 0.0 17.2 78.7
Cusco 58.4 48.1 12.9 11.3 72.3 29.3 16.4 7.0 52.7
Huancavelica 82.1 37.6 15.9 11.1 64.6 21.6 4.3 16.4 42.3
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Tasa de Primaria Secundaria
pobreza 2003- 2008- 2003- 2008-

a 1 2 1 2
Region 2008 998 1998 2003 008 998 1998 2003 008
Hudnuco 61.5 37.0 13.9 7.0 57.9 25.6 11 13.6 40.3
Ica 17.3 67.6 6.7 13.7 88.0 43.1 19.8 10.7 73.6
Junin 38.9 62.0 17.8 =113} 78.5 42.7 19.1 4.8 66.6
La Libertad 36.7 57.0 16.6 -0.4 73.2 38.2 3.6 7.9 49.7
Lambayeque 31.6 50.6 25.8 3.8 80.2 36.9 13.2 12.5 62.6
Lima Metrop. 18.3 76.5 7.7 4.2 88.4 51.9 17.2 5.6 74.7
Lima Prov. 70.8 9.1 8.4 88.3 49.3 8.3 3.2 60.8
Loreto 49.8 39.0 12.8 8.7 60.5 23.2 12.2 6.2 41.6
Madre de Dios 17.4 52.6 26.4 4.1 83.1 54.2 0.0 3.1 57.3
Moquegua 30.2 69.2 17.0 6.2 92.4 57.1 8.8 12.3 78.2
Pasco 64.3 62.1 18.0 -5.8 74.3 443 6.4 14.6 65.3
Piura 41.4 51.9 23.0 1.2 76.1 31.9 17.7 10.0 59.6
Puno 62.8 63.2 12.2 11.2 86.6 37.9 5.6 21.0 64.5
San Martin 33.2 50.0 22.7 4.3 77.0 36.0 0.3 10.1 46.4
Tacna 16.5 71.0 17.7 -0.2 88.5 51.9 15.4 10.1 77.4
Tumbes 17.2 81.6 0.0 -1.6 80.0 61.1 0.0 BES) 65.0
Ucayali 32.5 52.9 11.2 4.6 68.7 22.8 10.3 16.7 49.8
Fuente: Escale (MED). Elaboracion propia
Tasa de conclusién oportuna de primaria = % de poblacién de 12-14 afios con educacién primaria completa
Tasa de conclusion oportuna de secundaria= % de poblacién de 17-19 afios con educacion primaria completa
Leyenda

10 mas bajas

10 mas altas

Grafico 32. Tasas de conclusion oportuna por nivel y region, 2008
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Cuadro 31. Tasas de extraedad por region, 1998-2008

Ingreso sin atraso Atraso en primaria Atraso en secundaria

Region 1999 2002 2007 1999 2002 2007 1999 2002 2007

Amazonas 5.6 9.3 4.1 28.9 24.4 22.7 33.8 30.8 25.5

Ancash 4.7 9.0 3.6 28.5 25.8 20.1 34.1 32.3 23.5

Apurimac 4.4 3.6 2.6 34.8 30.0 21.3 50.4 43.4 30.9

Arequipa 4.0 2.5 1.8 12.5 10.1 6.7 17.6 14.8 9.8

Ayacucho 6.7 14.9 3.7 41.2 30.6 23.4 54.1 42.2 28.8

Cajamarca 7.9 4.1 3.7 29.1 25.3 21.2 31.0 29.5 25.2

Callao 2.4 4.8 2.2 10.0 8.6 7.2 14.0 12.8 9.3

Cusco 9.2 6.9 3.7 32.3 27.6 19.3 38.9 33.7 23.8

Huancavelica 8.5 10.5 4.0 37.3 32.5 23.4 47.2 45.2 349

Huanuco 11.1 14.0 8.4 40.4 36.5 29.9 42.5 38.8 30.6

Ica 8.7 3.4 2.1 13.5 10.7 133 19.3 17.0 13.8

Junin 4.5 6.5 4.1 20.4 18.0 14.4 26.1 23.4 16.3

La Libertad 8.1 6.9 6.7 22.4 18.8 17.0 20.9 18.9 13.4

Lambayeque 5.5 16.4 3.7 17.4 16.0 14.9 19.1 19.4 13.2

Lima Metropolitana 6.5 2.9 1.6 9.3 7.6 6.4 16.8 14.6 9.5

Lima Provincias 3.7 3.2 1.9 15.1 12.3 10.9 23.0 19.1 13.4

Loreto 6.3 6.7 5.8 34.3 29.6 25.2 38.3 35.8 26.1

Madre de Dios 2.4 1.2 1.8 16.8 14.3 12.1 30.0 23.2 18.7

Moquegua 5.8 2.0 1.1 13.4 8.4 5.7 19.6 17.2 12.0

Pasco 4.1 5.6 3.8 23.1 19.3 15.9 33.8 28.5 18.8

Piura 4.9 8.5 3.1 22.3 18.6 15.9 21.8 19.0 14.0

Puno 7.4 4.6 2.9 22.2 17.8 12.2 32.2 28.0 19.3

San Martin 5.0 4.3 3.7 24.4 19.6 17.3 28.8 24.2 18.8

Tacna 1.6 3.6 0.9 8.8 6.7 5.2 18.0 14.9 9.0

Tumbes 11.5 8.3 2.1 13.5 13.6 8.8 17.8 15.9 10.1

Ucayali 8.6 6.7 5.1 28.9 24.7 21.0 36.7 32.8 23.5

Fuente: Escale (MED). Elaboracion propia
Leyenda
10 mas bajas
10 mas altas
Cuadro 32. Indicadores de matricula y conclusién oportuna 2008
Porcentaje de jovenes Porcentaje de jovenes Porcentaje Porcentaje
Regidn con 12-14 aiios con con 17-19 afios con matriculaalos | matricula alos
primaria completa secundaria completa 6 afos 12 aiios

Amazonas 64.6 39.1 88.9 77.1
Ancash 75.6 50.6 82.3 85.5
Apurimac 72.6 47.8 69.8 82.8
Arequipa 90.4 79.2 87.2 83.8
Ayacucho 64.5 40.4 84.7 77.0
Cajamarca 69.8 34.5 80.4 85.7
Callao 83.9 78.7 76.7 87.3
Cusco 72.3 52.7 70.2 94.8
Huancavelica 64.6 42.3 86.9 79.8
Huanuco 57.9 40.3 81.8 89.2
Ica 88.0 73.6 90.1 81.2
Junin 78.5 66.6 85.9 89.4
La Libertad 73.2 49.7 83.6 79.7
Lambayeque 80.2 62.6 90.7 77.6
Lima 88.4 67.7 84.4 87.2
Loreto 60.5 41.6 74.1 73.4
Madre de Dios 83.1 57.3 76.3 90.1
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Moquegua
Pasco
Piura

Puno

San Martin
Tacna
Tumbes
Ucayali

924
74.3
76.1
86.6
77.0
88.5
80.0
68.7

78.2
65.3
59.6
64.5
46.4
77.4
65.0
49.8

94.3
80.9
84.8
83.3
89.7
88.4
80.5
71.3

92.9
78.7
90.4
84.6
79.5
80.2
85.1
71.0

Fuente: ENAHO 2008. Elaboracién propia.
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Anexo 4. Indicadores de resultados educativos

Cuadro 33. Aumento de cobertura neta por nivel educativo (puntos porcentuales)

18.0
16.0

14.0
12.0 10.
10.0

8.0
6.0
4.0
2.0
0.0

5.0
4.5
4.0
35
3.0
2.5
2.0
15
1.0
0.5
0.0
-0.5

16.0
14.0
12.0
10.0
8.0
6.0
4.0
20
0.0
-2.0
-4.0

Nivel inicial

Pobre
Extremo

Total Urbana Rural No Pobre Pobre

M 1998-2003 M 2003-2008

Nivel primaria

1947

0.3

-0.1
Urbana

Pobre
Extremo

Total Rural No Pobre Pobre

M 1998-2003 M 2003-2008

Nivel secundaria
7 14.2

10.§.1.4 115

- 10.8

1.6

-0.7

—

-1.5

Pobre
Extremo

Total Urbana Rural No Pobre Pobre

M 1998-2003 M 2003-2008

Fuente: MED. Elaboracién propia.
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Cuadro 34. Aumento de tasa de conclusién oportuna por nivel educativo
Nivel primaria

25.0
200 - 195 18.8
16.6 16.5 -
15.0 - 13.8
10.0 7.7
5.2
5.0 - 38
0.0 J
Total Urbana Rural No Pobre Pobre Pobre
Extremo
M 1998-2003 MW 2003-2008
Nivel secundaria
20.0 - 18.0
18.0 -
16.0 - 14.7 15.0 15.0
140 - 132
12.0 1 94
10.0 ’ 8.5
7.5
8.0
6.0 4.9
4.0 - 3.0 2.9
2.0 1 1.0
0.0 T T T
Total Urbana Rural No Pobre Pobre Pobre
Extremo

M 1998-2003 M 2003-2008

Cuadro 35. Disminucion de tasa de extra-edad en ingresantes a primaria
0.6 - 0505
04 -
0.2
0.0 T T T T T
-0.2 1 Yow 0.1
-0.4 A
0.6 04 -0.5

0.2

-0.8 -

J -0.8 -0.8
-1.0

Total Urbana Rural No Pobre Pobre Pobre
Extremo

H2002-1999 M 2007-2004
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Cuadro 36. Disminucidn de tasa de atraso escolar por nivel educativo
Nivel primaria

2.0
1.0
0.0
-1.0
-2.0
-3.0
-4.0

-5.0 1

-6.0

2.0
1.0
0.0
-1.0
-2.0

1.2

-4.5

Total Urbana Rural

-5.5
No Pobre Pobre Pobre
Extremo

M 2002-1999 MW 2007-2004

Nivel secundaria

J 72

Total Urbana Rural

. I
1 24 25
. -3.0
i -4.0 4.2

No Pobre Pobre Pobre
Extremo

H 2002-1999 W 2007-2004
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Anexo 5. Agrupacion a nivel regional segun resultados

Cuadro 37. Agrupacion a nivel regional segun resultados

Alto Mediano Bajo
Arequipa | Lambayeque Amazonas
Callao Ica Cajamarca
Lima Piura Tumbes
Tacna Ancash Cusco
Moquegua Pasco Ayacucho
La Libertad Madre de Dios
Junin Huanuco
San Martin
Puno
Ucayali
Huancavelica
Loreto
Apurimac
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Anexo 6. Analisis de objetivos y politicas de los PER

Aprendizajes de calidad

Desde la perspectiva regional, lograr aprendizajes de calidad supone la combinacién de politicas que
fortalezcan la diversificacion, la cooperacién, la innovacién y la participacién. La mayoria de los PER
plantean como politicas especificas de este objetivo: formular y ejecutar proyectos curriculares
diversificados (90%), desarrollar redes educativas (75%), implementar un sistema de evaluacion vy
monitoreo del logro de los aprendizajes (70%), incentivar y difundir propuestas innovadoras de para el
logro de aprendizajes (65%), y disefiar estrategias que fomenten la participacién de las familias y la
comunidad (60%). Ademads, algunas regiones plantean otras politicas especificas relevantes para el PELA,
como es el caso de disefiar y ejecutar un sistema de acompafiamiento pedagdgico a los docentes
(Ancash, Callao, Huancavelica, Junin, Piura, Puno, Ucayali); establecer programas de fondos
concursables para propuestas innovadoras y efectivas (Amazonas, Cusco, Huancavelica, Junin, Tacna); y
la acreditacion y certificacion de las IIEE de acuerdo a estandares regionales (Arequipa, Ayacucho,
Cajamarca, Huancavelica, Junin).

Por otro lado, mejorar el desempefio docente pasa no sélo por asegurar una formacién docente de
calidad, sino también por el desarrollo de competencias pedagdgicas en educacidn intercultural bilingle
(EIB). Entre las politicas especificas mds frecuentemente sefialadas para mejorar el desempefio docente
estan: establecer un sistema de acreditacion de la formaciéon docente continua (80%), el desarrollo de
un curriculum de formacidn docente con énfasis en EIB, el establecimiento de programas de formacién
docente, el reconocimiento de las buenas précticas docentes (75%), estimulos para las buenas practicas
docentes (65%), y redisefio de los planes de estudio en los ISP y facultades de educacién, de acuerdo a
los planes de desarrollo regional (55%). Es de interés particular el hecho de que 12 de los 20 PER
proponen establecer programas de formacidon continua y capacitacién en servicio con énfasis en
educacion bilingle intercultural (EIB).

Como condiciones que facilitan el logro de aprendizajes, los PER plantean la necesidad de asegurar que
las IIEE cuenten con infraestructura, mobiliario y servicios basicos adecuados. Esto implica contar con
un sistema de informacion sobre el estado de la infraestructura educativa, un programa de saneamiento
fisico legal de las IIEE, un programa de infraestructura y mobiliario educativo adecuado, y un programa
de mantenimiento correctivo de las IIEE. Ademas, los PER hacen mencién a la promocidn de la salud en
la escuela: asegurar una éptima condicidn de salubridad en las IIEE (55%); monitorear el estado de salud
de la poblacion escolar (25%); fomentar la educacion en arte, deporte y recreacién (65%); desarrollar
programas intersectoriales de capacitacién en la comunidad educativa para la promocién de la salud
(50%); y promover una mejor alimentacién infantil en los proyectos curriculares de las IIEE (40%).



Cuadro 38. Aprendizajes de calidad: nimero de politicas especificas por region
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Politica general Politica especifica ||| Lol Ofo|T|T[L]|s|adlS|alalalnl-=[D
Disefiar un sistema de
L X X X X X X
. .. |acompafiamiento
Sistema de formacién = -
- Ejecutar un sistema de
en servicio y L X X X X X X
S0 acompariamiento
acompafiamiento —— -
P Institucionalizar los Grupos de
pedagogico ) o ]
interaprendizaje y el sistema de x| X x| x| x| x| x]|x x| x| x x| x| x X
redes educativas
. Implementar en las IIEE un sistema
Mecanismos de P I x| X X X x| x X
. . . de evaluacion integral de docentes
estimulos y vigilancia
social al desempefio  |Disefiar estrategias que fomenten la
docente participacion de las familias y la x| x X X | X x| X X x| x| x|[x
comunidad
Formular proyectos curriculares
x| X X x| x| x| x| x|x|x|x]x]x x| x| x| x|x
diversificados
Ejecutar proyectos curriculares
diversificados x| X X x| x]x|x|x|x|x|x]x]x x| x| x| x|x
Propuesta pedagogica Monitorear los proyectos curriculares
regional intercultural diversificados proys x| x
consensuada -
Adecuar el calendario escolar al
. ) ) x| x X X
calendario productivo festivo local
Disefio curricular promueve la
L X X | X x| x| x| x]|x x| x| x| x
formacién en valores
Implementar un sistema de
evaluacion, monitoreo y difusion de
D S x| x| x| x|x x| x| x| x x| X X X X
los aprendizajes con indicadores
Sistema de evaluacion |estratégicos priorizados
periddica de los Acreditacion y certificacion de las
aprendizajes IIEE de acuerdo a estandares X | x X | x X
regionales
Establecer estimulos a las IIEE de
) x| x X x| x| x X
mejores resultados
Implementar y difundir propuestas
pedagoégicas innovadoras para x| x x| x X | x X | x| x x| x| x X
Desarrollo de asegurar aprendizajes efectivos
propuestas Implantacién de departamentos X M X
pedagdgicas psicopedagogicos en las IE
innovadoras Establecer programas de fondos
concursables para propuestas X X X X X
innovadoras y efectivas
Articulacis Establecer mecanismos que logren < xlx ] x| x < | x M
Articulacion articular sectores
intersectorial que -
apunten al logro de  |Establecer convenios )
aprendizajes mtennstnuuonalesemtersectoln,ales x| x| x X | X x| x| x]x X | x| x
para el desarrollo de la educacion
Incorporar los temas de gestion de
riesgos y de enfoque territorial en el X X X X
Politicas educativas de|curriculo
prevencion de riesgos |Formar comités ambientales y de
defensa civil en todos los niveles X X
educativos
Sistema de informacion sobre el
. X X X x| x| x X x| x| x
estado de la infraestructura
Implementar IIEE con |Programa de saneamiento fisico
) x| x X x| x| x]|x x| x| x| x
infraestructura, legal de las IIEE
servicios basicos y Programa de infraestructura y
- X | x X x| x| x]|x x| x| x| x
mobiliario adecuados |mobiliario educativo adecuado
Programa de mantenimiento
. x| x X x| x| x]|x x| x| x| x
correctivo de las IIEE
Asegurar una 6ptima condicién de < | x X < x| x| x < | x| x X
salubridad en las IIEE
Monitorear el estado de salud de la
” X X X X X
poblacién escolar
Promover una Fomentar la educacién en arte,
X X x| x| x| x]x]|x X | X X X X

educacion saludable

deporte y recreacion
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Cuadro 39. EIB: numero de politicas especificas por region

Politica general

Politica especifica

lAmazonas

lAncash

[Apurimac

Arequipa

[Ayacucho

Callao

Cusco

Cajamarca

Huancavelica

Huanuco

Ica

Junin

Lambayeque

Madre de dios|

Pasco

Piura

Puno

San Martin

Tacna

Ucayali

Establecer mecanismos
multisectoriales para la promocién
de la diversidad cultural

x

x

x

x

x

x

x

x

x

x

Garantizar que los proyectos
curriculares se desarrollen en base
al principio de la interculturalidad

Desarrollo de la EIB en

Garantizar el uso social de lenguas
indigenas en entidades publicas y
privadas

todos los niveles del
sistema educativo

Promover y difundir investigaciones
sobre la cultura de los pueblos
indigenas

Monitorear las politicas de
interculturalidad y bilinguismo

Difusién de los derechos colectivos
de los pueblos indigenas

Promover la produccién de obras
literarias en lenguas distintas al
castellano

Crear un centro de recursos y
materiales bilingues

Enfoque de lengua
materna y segunda lengual

Instituir en todos los niveles y
modalidades educativos la
ensefianza en lengua materna

Ensefianza de una lengua

extranjera

Implementacion del programa de
lengua extranjera
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Cuadro 40. Desempeiio docente: nimero de politicas especificas por region

g 2|8
< |5 © c
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Politica general Politica especifica <l <|lgl<|ZlolololTIT|Ie[slalS|lalalalnl=]D
Redisefio de los planes de
estudio en los ISP y
facultades de educacion, de X X | x x| x| x X| x| x| x

acuerdo a los planes de
desarrollo regional

Desarrollo de servicicos
educativos de especializacion | x | x | x X x [ x x [ x X
ylo actualizacion

Garantizar una curricula de
formacion docente X X x| x| x X x| x| x X
intercultural bilingiie
Construccién consensuada de
estandares de evaluacion de X x| x| x| x| x X
la formacién docente
Implementar un sistema de
acreditacion de la formacion x| x| x| x x| x| x X | x| x| x| x| x]x|x]x
docente continua
Implementar un sistema de
monitoreo y evaluacién de los
programas de formacion
docente continua

Calidad y
pertinencia en la
formacion docente

Establecer convenios con
Instituciones formadoras para
el desarrollo de estratégicos

Desarrollo de S :
para la formacion continua

programas de
formacion continua |Establecer programas de
formacion continua y
capacitacion en servicio con
énfasis en EIB

Implementar condiciones
bésicas para el desarrollo de
la docencia con énfasis en
zonas rurales

Implementar una biblioteca de
centro y una de aula en todas
Mejora de las las IIEE y los centros de
condiciones recursos por redes educativas
laborales de los
docentes y
estimulos para las
buenas practicas
docentes Implementar mecanismos de
estimulos para los docentes y x| x x| x| x X x| x| x| x x| x X
mejoras de los ingresos

Reconocimeinto de la
comunidad a las buenas x| x X[ x| x| x| x x| x| x| x| x| x]|x X
practicas docentes

Implementar mecanismos de
estimulos para los docentes X X
en el marco de la nueva CPM

Equidad de oportunidades

La atencidn educativa en la primera infancia y la mejora de la educacién en zonas rurales son las dos
politicas priorizadas en los PER para promover la equidad. El 90% de los PER plantean una politica de
atencion a la primera infancia a través de le educaciéon temprana (de 0 a 3 aifos) y el 80% se propone
asegurar el acceso a nifios y nifias a la educacidn inicial (de 3 a 5 afios). De otro lado, el 80% plantea
disefar estrategias que permitan la inclusion de los sectores sociales menos favorecidos en la
educacion, el 70% propone implementar mecanismos para incrementar la tasa de culminacién de la
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secundaria en zonas rurales, y el 60% dispone dotar a las IIEE rurales del material y mobiliario educativo

pertinente y condiciones adecuadas para los docentes de IIEE rurales.

Todos los PER —con excepcion de Arequipa, Callao y Hudnuco— proponen politicas de EIB. Mas
comunmente, se plantea garantizar la interculturalidad en los proyectos curriculares (75%), promover y
difundir investigaciones sobre la cultura de los pueblos indigenas (70%) e instituir en todos los niveles y

modalidades educativos la ensefianza en lengua materna (60%).

Cuadro 41. Equidad educativa:

numero de politicas especificas por regién

Politica general

Politica especifica

lAmazonas

[Ancash

[Apurimac

Arequipa

[Ayacucho

Callao

Cusco

Cajamarca

Huancavelica

Huanuco

Ica

Junin

Lambayeque

Madre de dios|

Pasco

Piura

Puno

San Martin

Tacna

Ucayali

Atencion
educativa en la
primera infancia

Atencion a la primera infancia a tarvés de
le educacion temprana (de 0 a 3 afios)

x

x

x

x

x

x

x

x

x

x

x

x

x

x

Asegurar el acceso a nifios y nifias a la
educacion inicial (de 3 a 5 afios)

Dotar a las IIEE pre escolares del
material educativo pertinente

Fortalecer los PRONOEI

Convertir los PORNOEI en jardines

Educacion rural
inclusiva y con

equidad de género

Disefiar estrategias que permitan la
inclusion de los sectores sociales menos
favorecidos

Atencio6n prioritaria a las IIEE unidocente
y multigrado

Implementar mecanismos que logren
incrementar la conclusion escolar en los
ambitos rurales

Implementar Proyectos Educativos
Institucionales que promuevan la equidad
e inclusion

Dotar a las IIEE rurales del material y
mobiliario educativo pertinente y
adeacuar condiciones para los docentes
de |IEE rurales

Promover y fortalecer la participacion
estudiantil de personas con discapacidad

Adecuar la infraestructura de las IIEE de
la EBR para facilitar el acceso a los
estudiantes con discapacidad

Alcanzar una tasa de analfabetismo de
0% e implementar programas de post-
alfabetizacion

Garantizar el tratamiento diferenciado en
los afectados por la violencia social

Instaurar un programa de becas a los
alumnos més destacados

Promover desde las IIEE la defensa de
los derechos humanos en cordinacion
con las DEMUNAS

Priorizar las IIEE de zonas de frontera

Institucionalizar los nlcleos educativos
comunales

Gestion participativa

El énfasis de los PER en materia de gestién educativa es la participacion social. La mayoria de los PER
propone como politicas especificas: involucrar a la comunidad educativa en los procesos de
participacion (85%) y vigilancia, generar mayores espacios de participacion (85%), implementar un
sistema de rendicidon de cuentas garantizando la vigilancia de la sociedad civil (75%), y fortalecer los
espacios de participacion local y regional (CONEI, COPALE y COPARE) (70%).
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Ademas, existe una preocupacion por la asignacion de recursos y el monitoreo de la gestién educativa.
El 65% propone asignar mayores recursos para fortalecer los procesos de gestidon pedagdgica, el 60%
plantea la implementacién de un sistema de evaluacién y monitoreo de la gestién educativa, y el 55% la
implementacion de un sistema de capacitacién en la gestién educativa.

Sin embargo, la mayoria de los PER carece de indicadores que permitan medir el avance en la
implementacion de las politicas planteadas. Si bien Madre de Dios, Puno y Tacna han planteado algunos
indicadores (porcentaje de IIEE evaluadas, acreditadas y certificadas; porcentaje de IIEE que han
institucionalizado la escuela de padres; porcentaje de IIEE que ejecutan proyectos productivos;
porcentaje de docentes que participan en un programa de formacidén continuo), pero no existen
sistemas de informacidn para alimentar los indicadores propuestos o trazar una linea de base. Mas aun,
se tiende a incluir indicadores que no son facilmente cuantificables, como el porcentaje de nifios que
elevan su autoestima, el porcentaje de nifos que practican de solidaridad justicia y verdad, o el
porcentaje de IIEE que brindan un servicio educativo eficiente, creativo, inclusivo y competitivo.
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Cuadro 42. Gestion educativa: nimero de politicas especificas por region

] 0|8
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S| ° c
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<l ]olo|lo|lT[T|e|s|al=slalalalvn|—]D
Implementar un sistema de capacitacion en
i . x| x X X X x| x| x| x x| x
la gestion educativa
Implementar un sistema de evaluacion,
monitoreo y acreditacién de las instancias | x | x x| x| x x| x X x| x| x X
de gestién educativa
Implementar un sistema de investigacion e
informacion educativa integral que dé
X X X X X X

insumos para la formulacién de politicas
educativas pertinentes a nivel regional

Reestructuracion de las UGEL y DRE
concentrando sus acciones en lo X X x| x X
pedagdgico y el logro de los aprendizajes

Simplificar los tramites administrativos de
Autonomia y eficienciade |las UGEL y DRE

las instancias Modernizar los procesos de gestion
descentralizadas de gestién |descentralizada

educativa Implementar un sistema de estimulos a la
gestion eficiente

Fortalecer la autonomia de las IIEE en la
gestion pedagdgica, institucional y x| x x| x
administrativa

Desarrollo de las capacidades de gestiéon
de los directores de las IIEE para la
formulacién y ejecucién de proyectos
innovadores (escuela de directores)

Pasantias para intercambiar experiencias
innovadoras en gestion pedagégica

Garantizar las sanciones sobre corrupcion | x x| x X x| x x| x X

Asignar mayores recursos para fortalecer
los procesos de gestién pedagdgica

Asignar el 6% del PBI a educacién X X X
Dotacion de recursos con  |Impulsar la formacion de equipos técnicos
prioridad en la gestion que formulen proyectos educativos X X X X X X X
pedagdgica e institucional  |innovadores

Desarrollar mecanismos que garanticen la
equidad en la distribucion de los recursos

Implementar un sistema de rendicién de
cuentas garantizando la vigilancia de la x| x| x X x| x| x]|x x| x| x x| x X | x
sociedad civil

Gobiernos locales locales y regionales
Desarrollar mecanismos de |asumen e incorporan los proyectos
transparencia de la gestion |educativos a los presupuestos

de los recursos participativos

Institucionalizar una mesa de cordinacion
multisectorial que canalice y articule los x| x X X x| x
proyectos sociales a favor de la educacion

Involucrar a la comunidad educativa en los

.. .. P . X X X X X X X X X X X X X X X X X
procesos de participacion y vigilancia
Generar mayores espacios de participacion| x [ x | x | x | x X x| x| x| x|x]x|x|x]x|x X
Participacion de las APAFAS en el debate < | x M < | x
. de los presupuestos participativos
Fortalecer los mecanismos
de participacion social en la |Institucionalizar la escuela de padres en X M X M
gestion educativa todos los niveles y programas educativos
Establecimiento de espacios de
N, R - X x| x x| x x| x
participacién a organizaciones estudiantiles
Fortalecer los espacios de participacion
local y regional (CONEI, COPALE y X X X x| x| x x| x| x x| x| x x| x

COPARE)

Educacion para el desarrollo

El vinculo entre la educacion y el desarrollo econédmico local y regional es el tema mds cominmente
mencionado en los PER. Todos, excepto el de Arequipa, plantean la identificacion del potencial
productivo local y el desarrollo de una oferta educativa que promueva dicho potencial.



Cuadro 43. Sociedad educadora: nimero de politicas especificas por region
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Politica general

Politica especifica

Amazonas

Ancash

Apurimac

Arequipa

Ayacucho

Callao

Cusco

Cajamarca

Huancavelica

Huanuco

Ica

Junin

Lambayeque

Madre de dios|

Pasco

Piura

Puno

San Martin

Tacha

Ucayali

Los medios de
comunicacion difunden
programas educativos

Comprometer a los medios de
comunicacién masiva a difundir los
programas educativos

x

x

x

x

x

x

x

x

x

x

x

x

Empresas, organizaciones sociales,
politicas y asociaciones civiles
comprometidas con la educacién de
la comunicdad y su formacién
ciudadana

Una sociedad que
educa a sus ciudadanos
y los compromete con
su comunidad

Gobierno Regional y Local asumen
su rol de educador y formador de
ciudadanos, gobernando
democraticamente

Creacién de un programa regional de
acreditacion, certificacion y
convalidacion de aprendizajes
logrados en espacios familiares y/o
sociocomunitarios

Desarrollar climas institucionales
favorables, participativos y
democraticos en cada |IE con
asesoria y monitoreo de las UGEL

Implantacién de una cultura de
planificacién y respeto por el tiempo
de los deméas

Promover el turismo poniendo
énfasis en el eco turismo

Comprender y garantizar el
cumplimiento del rol protagénico del
gobierno regional en el desarrollo
educativo

Implementar y potenciar el centro
Amauta

Crear mecanismos para la
participacion de los docentes en la
gestion de sus instituciones

Impulsar proyectos intersectoriales
que promuevan la integracion
regional

Promocién de relaciones solidarias y
cooperativas

Fortalecer el liderazgo
social y pedagégico

docente como actores
del desarrollo regional

Disefiar programas de formacion y
fortalecimiento del liderazgo docente
como agente del desarrollo
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Cuadro 44. Desarrollo sostenible: niimero de politicas especificas por region

Politica general

Politica especifica

lAmazonas

[Ancash

IApurimac

[Ayacucho

Callao

Cusco

Cajamarca

Huancavelica

Huanuco

Ica

[Junin

Lambayeque

7
=]
h=]
()
°
)
e
g
[}
=

Pasco

Piura

Puno

San Martin

[Tacna

Ucayali

Comunidad educativa se
desarrolla con su entorno
de manera responsable y
usa adecuadamente los
recursos naturales

Promocion de estudios sobre problematica
ambiental

x

x

x

x  |Arequipa

x

x

x

x

x

x

x

x

x

x

x

Incorporacién en el curriculo del &rea ambiental

x

x

x

x

Incorporacién de las buenas practicas para la
conservacion del medio ambiente

Implementacién de mecanismos para involucrar
a la ciudadania en el uso racional de los
recursos naturales

Implementacién de una red educativa regional
de vigilancia y cuidado del medio ambiente

Promover el intercambio de experiencias sobre
el uso adecuado de los recursos naturales

Incorporacion de las
demandas productivas
regionales a los
programas educativos

Identificar el potencial productivo y establecer
aportes desde el sistema educativo

Desarrollar una oferta educativa que promueva
el potencial productivo

Fortalecer las IIEE emprendedoras y
productivas

Implementacién de talleres técnicos productivos

Impulsar un sistema de asesoramiento y
orientacion laboral permanente

Promover el desarrollo de tecnologias de
informacién y comunicacién
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Anexo 7. Fases para la preparacion de proyectos en el Sistema Nacional de
Inversién Publica (SNIP)

El SNIP divide el ciclo de vida de un Proyecto de Inversidn Publica (PIP) en 3 fases:

1. Fase de pre-inversiéon: comprende los estudios que sustentan la necesidad de inversién. Plantea el
problema central, el objetivo, el tamafio y las estrategias de inversidén, el presupuesto requerido, las
fuentes de financiamiento y la sostenibilidad del mismo. Cuando los estudios de pre-inversién han
demostrado que el PIP es socialmente rentable (beneficios sociales son mayores a costos), sostenible
(cuenta con recursos para cubrir su operacion y mantenimiento) y compatible con las politicas
sectoriales (la solucion propuesta ha enmarcado en las politicas respectivas), el proyecto es considerado
viable. En esta fase el SNIP distingue 3 niveles de estudio, de acuerdo al monto de inversidn requerido:

Intervenciones mayores a S/. 1, 200,000 y menores e iguales a S/. 6, 000,000 requieren un estudio a
nivel de perfil para su aprobacidn y viabilidad.

Intervenciones mayores a S/. 6, 000,000 y menores e iguales a S/. 10, 000,000 requieren un estudio a
nivel de pre-factibilidad para su viabilidad.

Intervenciones mayores a S/. 10, 000,000 requieren un estudio a nivel de factibilidad para su viabilidad.

Las intervenciones que abarcan inversiones menores a S/. 1, 200,000 son denominadas Proyectos de
Inversién Publica menores y para sustentarlas se requiere de cierta informacion minima (Ficha de
Proyecto de Inversidn Publica Menor).

2. Fase de inversidn: es la fase en la que se implementa el proyecto, comprende principalmente dos
momentos; el estudio definitivo y/o expediente técnico y la ejecucidn

3. Fase de post-inversion: fase que comprende la operacion del proyecto, mantenimiento de los
principales activos del mismo, y la evaluacién ex-post.
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Anexo 8. PIP en Educacidn elaborados por Gobiernos Regionales en los

ultimos 3 ainos

Cuadro 45. Resumen de PIP en Educacidn elaborados por Gobiernos Regionales en los ultimos 3 aiios

Region

Nombre Proyecto

Monto
Inversion
proyectado

de

Afio
de
inicio

Amazonas

Mejoramiento de la calidad educativa en la zona rural de 12
distritos de la region Amazonas.

S/. 5,870, 647

2008

Mejoramiento de la calidad educativa en 10 distritos de la
provincia de Luya, regién Amazonas.

S/. 3,279,832

2008

Mejoramiento de la practica docente en educacidon secundaria
bilinglie intercultural de Bagua y pueblos indigenas Awajun.

S/. 754,783

2008

Apurimac

Fortalecimiento de la capacidad pedagdgica de los docentes de
educacidn basica de la regién Apurimac.

S/. 5,930,690

2008

Cajamarca

Mejora de la calidad educativa.

S/. 5,997,396

2008

Logros de aprendizaje en las areas de comunicacién integral y
légico matematico, en las IIEE focalizadas del quintil 1, de la
educacién basica, inicial, en las provincias de San Miguel, San
Pablo, Contumaza y Cajabamba, regidn Cajamarca.

S/. 655,418

2008

Logros de aprendizaje en las areas de comunicacién integral y
légico matematico, en las IIEE focalizadas del quintil 1, de la
educacidén basica, inicial, en las provincias de Jaén y San Ignacio,
region Cajamarca.

S/. 804,122

2008

Logros de aprendizaje en las areas de comunicacién integral y
légico matematico, en las IIEE focalizadas del quintil 1, de la
educacién basica, primaria, en las provincias de San Miguel, San
Pablo, Contumaza y Cajabamba, regidn Cajamarca.

S/. 5,145,427

2008

Logros de aprendizaje en las areas de comunicacién integral y
l6gico matematico en IIEE focalizadas del quintil 1 de la educacidn
basica inicial en las provincias de Cajamarca, Celendin, Hualgayoc y
San Marcos regién Cajamarca.

S/.1,657,591

2008

Logros de aprendizaje en las areas de comunicacién integral y
légico matematico, en las IIEE focalizadas del quintil 1, de la
educacidn basica, primaria, en las provincias de Jaén y San Ignacio,
region Cajamarca.

S/. 5,469,514

2008

Logros de aprendizaje en las areas de comunicacién integral y
légico matemadtico, en las IIEE focalizadas del quintil 1, de la
educacién basica, primaria, en las provincias de Chota, Cutervo y
Santa Cruz, regidn Cajamarca.

S/. 5,564,838

2008

Logros de aprendizaje en las areas de comunicacién integral y
légico matematico en las instituciones educativas focalizadas del
quintil 1, de la educacidon basica, inicial en las provincias de Santa
Cruz, Chota y Cutervo, region Cajamarca.

S/. 1,134,075

2008

Logros de aprendizaje en las areas de comunicacién integral y
légico matematico, en las IIEE focalizadas del quintil 1 de la
educacién bdsica, primaria, en las provincias de Cajamarca,
Celendin, Hualgayoc y San Marcos, region Cajamarca.

S/.5,891,721

2008

Madre
Dios

de

Mejoramiento de la calidad de los aprendizajes en la gestion
pedagdgica de la regién de Madre de Dios.

S/. 3,579,552

2009
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Monto de | Ano
Region Nombre Proyecto Inversion de
proyectado inicio
San Martin Fortalecimiento institucional y docente para el desarrollo de | S/. 1,955,696 2007
capacidades en IIEE focalizadas de la regiéon San Martin.
Formacién docente en servicio para el desarrollo de capacidades | S/. 5,979,151 2008
en los estudiantes de educacidn basica regular de la region San
Martin.
Mejoramiento de la atencidn integral a nifios menores de 3 afios, | S/.5,900,128 2009
de educacién basica regular, de la regidon San Martin.
Ucayali Fortalecimiento de capacidades de los procesos de ensefianza y | S/. 5,701,555 2008
aprendizaje en las IIEE de la zona rural y bilinglie de las provincias
de Coronel Portillo, Padre Abad y Atalaya de la regidn Ucayali
TOTAL S/. 71,272,136

Fuente: SNIP Banco de proyectos. Elaboracidn propia.

Cuadro 46. Definiciones de los clasificadores presupuestarios de la genérica de gasto “Adquisicion de

activos no financieros”

T. Trans./ Genérica / SubGen /Especifica

2.6

ADQUISICION DE ACTIVOS
NO

GASTOS POR LAS INVERSIONES EN LA ADQUISICION DE BIENES DE
CAPITAL QUE AUMENTAN EL ACTIVO DE LAS INSTITUCIONES DEL
SECTOR PUBLICO. INCLUYE LAS ADICIONES, MEJORAS Y

FINANCIEROS REPARACIONES DE LA CAPACIDAD PRODUCTIVA DEL BIEN DE
CAPITAL, LOS ESTUDIOS DE PROYECTOS DE INVERSION
ADQUISICION DE EDIFICIOS ~ ADQUISICION DE BIENES INMUEBLES YA EXISTENTES, PARA
26.1 Y ESTRUCTURAS USO ADMINISTRATIVO, DE ENSENANZA, DE ATENCION MEDICA, ENTRE
OTROS, POR PARTE DE LAS ENTIDADES PUBLICAS
26.2 CONSTRUCCION DE GASTOS POR LA CONSTRUCCION DE BIENES INMUEBLES NO
EDIFICIOS Y ESTRUCTURAS EXISTENTES, INCLUYE LAS ADICIONES, MEJORAS Y REPARACIONES
ADQUISICION DE GASTOS POR LA ADQUISICION DE TODA CLASE DE VEHICULOS,
263 VEHICULOS, MAQUINARIAS, EQUIPOS Y MOBILIARIOS, NECESARIOS PARA LAS
MAQUINARIAS Y OTROS OPERACIONES Y CUMPLIMIENTO DE FUNCIONES DE LAS
INSTITUCIONES PUBLICAS
GASTOS POR LA ADQUISICION DE OBJETOS DE VALOR TALES COMO:
26.4 ,SIE%ZI-SOICRION DE OBJETOS JOYAS, ANTIGUEDADES, PIEDRAS, METALES PRECIOSOS, PINTURAS Y
ESCULTURAS
ADQUISICION DE ACTIVOS
265 NO GASTOS POR LA ADQUISICION DE ACTIVOS NO PRODUCIDOS TALES
PRODUCIDOS COMO: TERRENOS URBANOS, RURALES Y ERIAZOS.
GASTOS POR LA ADQUISICION DE OTROS ACTIVOS FIJOS, COMO
2.6.6 ﬁgﬁggleFlﬁ)gsDE OTROS BIENES AGROPECUARIOS, PESQUEROS Y MINEROS. INCLUYE BIENES
CULTURALES E INTANGIBLES, ENTRE OTROS.
GASTOS QUE SE GENERAN POR LAS INVERSIONES INTANGIBLES, CUYO
2.6.7 INVERSIONES INTANGIBLES ~ OBJETIVO ES EL INCREMENTO O MEJORA EN LA PROVISION DE UN
BIEN O SERVICIO PUBLICO.
GASTOS QUE SE GENERAN POR LAS INVERSIONES INTANGIBLES, CUYO
2.6.71 INVERSIONES INTANGIBLES ~ OBJETIVO ES EL INCREMENTO O MEJORA EN LA PROVISION DE UN
BIEN O SERVICIO PUBLICO.
26.71.2 SISTEMAS DE GASTOS QUE SE GENERAN EN EL USO DE TEGNOLOGIAS DE
INFORMACION INFORMACION Y COMUNICACION PARA EL APOYO EN LA
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TECNOLOGICAS TOMA DE DECISIONES EN UNA ENTIDAD PUBLICA
GASTOS QUE SE GENERAN PIR EL DISENO E IMPLEMENTACION DE
2.6.71.3 EAR%(SE?C?QIENTO DE PROCESOS Y PROCEDIMIENTOS IDONEQOS QUE RIGEN LA PRESTACION
DE UN SERVICIO
DISENO DE INSTRUMENTOS GASTOS QUE SE GENERAN POR EL DISENO DE INSTRUMENTOS PARA
2.6.71.4 | PARA MEJORAR LA MEJORAR LA CALIDAD DEL SERVICIO
CALIDAD DEL SERVICIO
FORMACION Y GASTOS QUE SE GENERAN POR LA FORMACION EFECTIVA
2.6.71.5 CAPACITACION DE CAPACIDADES Y DESTREZAS EN EL RECURSO HUMANO
DE UNA ENTIDAD PUBLICA PARA INCREMENTAR SU PRODUCTIVIDAD
2 6.716 OTRAS INVERSIONES GASTOS POR OTRAS INVERSIONES INTANGIBLES NO CONTEMPLADAS
INTANGIBLES EN LAS PARTIDAS ANTERIORES
GASTOS POR LA ELABORACION DE ESTUDIOS DE PREFACTIBILIDAD Y
26.8 OTROS GASTOS DE FACTIBILIDAD, ELABORACION DE EXPEDIANTE TECNICOS,

ACTIVOS NO FINANCIEROS

SUPERVISION, ADMINISTRACION Y
OTROS AFINES, DE PROYECTOS DE INVERSION

Fuente: Texto Unico Ordenado del Clasificador de Gastos Anexo 2, MEF DNPP
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Anexo 9. Distritos seleccionados para la Municipalizacion

Cuadro 47. Distritos del PPM 2007

Region Distrito

Amazonas La Jalca y Asuncidn

Ancash Huaraz e Independencia
Apurimac Pacucha y Talavera

Arequipa Cerro Colorado y Paucarpata
Ayacucho Huamanguilla y Luricocha*
Cajamarca Encafiada* y Los Barfios del Inca*
Callao Ventanilla y Bellavista

Cusco Echarate y Kimbiri

Huancavelica Pampas* y Colcabamba
Huanuco Amarilis y Chinchao

Ica Chincha Alta y Chincha Baja
Junin Santa Rosa de Ocopa y Comas
La Libertad Florencia de Mora, El Porvenir* y La Esperanza
Lambayeque Olmos y Motupe

Lima metropolitana

Miraflores, Surco, La Molina, Surquillo y Los Olivos

Lima Provincias

Pacardn e Imperial

Loreto Belén y San Juan Bautista
Madre de Dios Inambari y Las Piedras
Moquegua Torata* y Carumas

Pasco Paucartambo y Simén Bolivar
Piura Santo Domingo y Chulucanas
Puno Huata* y Acora*

San Martin Morales y Juan Guerra

Tacna Ciudad Nueva* y Alto de la Alianza*
Tumbes San Jacinto y Corrales

Ucayali Yarinacocha y Nueva Requena
Total 56

* Distritos que no culminaron proceso de transferencia de funciones y presupuesto en 2007.
Fuente: MED Informe de avance al 30 de setiembre del 2007

Cuadro 48. Distritos del PPM 2008

Region Distrito

Amazonas Lamud, Montevideo, Ocumal,
Tingo y San Francisco del Yeso

Ancash Huaylas, Pallasca, Pueblo, Libre, Santa Cruz, Tauca, Yuracmarca, Huallanca,
Pararin y Santo Toribio

Apurimac Andarapa, San Jerénimo y Colcabamba

Ayacucho Alcamenca, Iguain y Upahuacho

Callao Carmen de la Legua Reynoso, La Punta y La Perla

Cusco Machupicchu

Huancavelica

Acostambo, Chinchihuasi, Daniel Hernandez, Huachocolpa, Julcamarca, San
Isidro y Vilca

Huénuco Cahuac, Churubamba, Padre Felipe Luyando, Singa, Jacas Grande, Llata,
Punchao, Santa Maria del Valle y Tournavista

Ica El Ingenio, Parcona, Tibillo y Alto Laran

Junin Huéachac, San Luis de Shuaro y Tres de diciembre
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La Libertad Bolivar y Chepén

Lambayeque Santa Rosa y Ferrefafe

Lima Metropolitana Ancon, Breiia, Pachacdmac, Puente Piedra y Santa Rosa

Lima Carampoma, Chilca, Huanza, Huarochiri, Leoncio Prado, San Lorenzo de Quinti,

Provincias Santa Eulalia, Chancay, Laraos, Matucana y San Antonio

Loreto Lagunas, Punchana y Trompeteros

Madre de Dios Ifapari, Tahuamanu y San Lorenzo

Pasco Huariaca

Piura Colan y Paita

San Martin Buenos Aires, Caspisapa, Pucacaca, San Cristdbal, San Hilarion, Tres Unidos y El
Eslabon

Tacna Ite

Ucayali Irazola, Manantay, Masisea, Puris y Campoverde

Total 88

Fuente: OCR Evaluacién del Plan Pilo 2007-2008

Cuadro 49.

Municipalidades acreditadas por el MED y la PCM aptas para recibir la transferencia
Region Distrito

Amazonas Asuncidn

Ancash Huaraz e Independencia
Apurimac Pacucha y Talavera

Arequipa Cerro Colorado y Paucarpata
Ayacucho Huamanguilla

Callao Bellavista y Ventanilla

Cusco Echarate y Kimbiri

Huancavelica Colcabamba

Huanuco Amarilis y Chinchao

Ica Chincha Alta y Chincha Baja
Junin Santa Rosa de Ocopa

La Libertad Florencia de Mora y La Esperanza
Lambayeque Olmos y Motupe

Lima Metropolitana

La Molina, Los Olivos, Miraflores, Surco y Surquillo

Lima Provincias

Imperial y Pacaran

Loreto Belén y San Juan Bautista
Madre de Dios Inambari y Las Piedras
Moquegua Carumas

Pasco Paucartambo y Simon Bolivar
Piura Chulucanas y Santo Domingo
San Martin Juan Guerra y Morales
Tumbes Corrales y San Jacinto

Ucayali Nueva Requena y Yarinacocha
Total a4

Fuente: OCR Evaluacién del Plan Pilo 2007-2008
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Ficha Técnica del ranking de escuelas
Nombre de la escuela:
Monitor (a) :

Nombre del Proyecto:

Criterio Indicadores Descripcion del indicador Ptje Ptje Obtenido
Ideal
I. Administrativo 1.1. Adquisicibn de bienes 'y 12
materiales segun el contenido del
proyecto.
1.2. Entregd el informe de gastos con 12
el sustento debidamente acreditado
1.3. Entregd el informe de gastos en 6
las fechas previstas.
Total 30
Criterio Indicadores Descripcion del indicador Ptje Ideal Ptje Obtenido
Il. Gestion 2.1. Uso efectivo (real) de los bienes 5
y materiales adquiridos para la
ejecucion del proyecto.
2.2. Elaboré productos (materiales 5
educativos, programas de radio,
etc.) acordes al proyecto.
2.3. Cumple con las actividades del 5
proyecto en los plazos establecidos
por éste.
2.4.El Comité de Gestion se redne al 5
menos quincenalmente para tomar
decisiones sobre el proyecto
2.5. Realizé alguna alianza 4
estratégica (firma de convenios,
envio de oficios, etc.).
2.6. El proyecto usa estrategias 4
ludicas, creativas e investigativas
que van mas alla del curriculo.
2.7. Aprobacion del Informe 4
Pedagdgico, oportunamente (en
fechas establecidas).
2.8.. Aprobacién del Informe de 3
Linea de Base, oportunamente (en
fechas esta establecidas)
Total 35
Criterios Indicadores Descripcion del indicador Ptje Ideal Ptje Obtenido
Ill. Participacion 3.1. Aplican estrategias innovadoras 6
Docente en el aula, como parte de las
actividades del proyecto.
3.2. Cuenta con la aceptacion del 5
director y/o directivos.
3.3. Aceptan sugerencias u 4

orientaciones con apertura (son
flexibles).
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| Total 15
Criterios Indicadores Descripcion del indicador Puntaje Puntaje
Ideal Obtenido
IV. Los y las 4.1. Niflos y nifias se expresan con 8
estudiantes se espontaneidad, fluidez y claridad sus
encuentran opiniones y pensamientos
desarrollando 4.2. Identificacién de habilidades 6
capacidades comunicativas de acuerdo con la
comunicativas. capacidad priorizada en el proyecto.
4.3. Reciben un trato adecuado de 6
parte del docente (por ejemplo, sin
ser insultados, agredidos fisica o
verbalmente, otros).
Total 20
Total:100

La ficha fue aplicada por los monitores en cada una de las escuelas asignadas a su cargo como se presenta en la siguiente
cuadro. La consigna fue que evaluaran a cada uno de los proyectos sobre los criterios propuestos en la ficha técnica anterior.
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Anexo 11. Avances de junio a noviembre del proyecto de Fondos
Concursables: resultados de observaciones de aula

Los alumnos y alumnas:

B 2do Monitoreo W ler Monitoreo

Se expresan en forma oral con libertad sin temor a la critica.

Se expresan en quechua si esta es su lengua materna.

Cuando hacen uso de la palabra, los demas lo escuchan sin
interrumpir

Los alumnos sélo responden Unicamente a las preguntas que
el docente plantea, no intervienen por propia iniciativa

En sus intervenciones orales los laumnos y alumnas se
expresan con fluidez y claridad

Se expresan oralmente con espontaneidad tanto verbal como
corporalmente

24.18

24.73
21.03

Los alumno

H ler Monitoreo

45.54

s y alumnas

H 2do Monitoreo

Leen con atencién y con  Se muestran animados en
libertad sus tareas de lectura

Preguntan, comentan,  Escogen el espacio donde
piden aclaraciones cuando desean leer
no entienden algo de lo
cielo
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El docente realiza actividades de aprendizaje donde los estudiantes
desarrollan la capacidad de expresién escrita

70.97 M ler Monitoreo M 2do Monitoreo
48.19
33.73
12.90 14.46 968
3.61 6.45 )
El docente genera espacios y El docente permite que los El docente permite que se  No genera espacios para que se
guia para que expresen estudiantes escriban, pero no expresen en forma escrita, sélo  expresen en forma escrita
sentimientos, emociones u los apoya en el proceso algunos estudiantes

opiniones en forma escrita

El docente realiza actividades de aprendizaje donde los estudiantes
desarrollan la capacidad de comprension de lectura

M ler Monitoreo H 2do Monitoreo

83.08
56.98
1977 615 6.98  4.62 16.28 ¢ 15
||
El docente genera El docente permite que El docente permite que No genera espacios de
espacios y guia para que los estudiantes lean, lean, sélo algunos lectura por parte de los
los estudiantes lean de pero no es guiado estudiantes estudiantes

manera comprensiva

Fuente: Fondep
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Anexo 12. Construccion de la variable de presupuesto por distrito

Se construyd una variable de presupuesto a nivel distrital por nivel educativo utilizando el Presupuesto
Institucional Modificado (PIM) del afio 2009. Para realizar la distribucion entre los distritos, se dividié el
presupuesto en las siguientes categorias de presupuesto:

Personal y obligaciones sociales
Presupuesto corriente subdividido en:
0 Electricidad
O Internet
O Resto del presupuesto corriente
e Inversiones
Otros

El presupuesto de Personal y obligaciones sociales se distribuyé de manera proporcional al nimero de
empleados que tienen las IIEE de cada distrito, tanto docentes como personal administrativo. Este dato
se tomé del Censo Escolar 2008, del Ministerio de Educacion.

El presupuesto en Electricidad se distribuyd de manera proporcional al numero de IIEE del distrito cuyo
local cuenta con electricidad. EI mismo procedimiento se realiz6 para el gasto en Internet. La
informacidn de los locales educativos con electricidad e internet se obtuvo del médulo de Local Escolar
del Censo Escolar 2008.

El presupuesto corriente restante, el presupuesto en inversién y el presupuesto en otros rubros se
distribuyd de manera proporcional al nimero de alumnos en cada nivel educativo en el distrito.

Finalmente se sumd el presupuesto de todas las categorias calculadas para cada distrito y nivel
educativo y se obtuvo el Presupuesto Inicial Modificado del afio 2009 a nivel distrital por cada nivel
educativo.
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Anexo 13. Descripcion metodoldgica del trabajo de campo en Huanuco y
Apurimac

Parte 1: Disefio muestral - Ficha técnica

Objetivo general

Sistematizar y evaluar la Estrategia de Acompafiamiento Pedagdgico con el fin de brindar recomendaciones y propuestas
orientadas a la mejora del programa.

Objetivos especificos

1. Identificar y describir las caracteristicas del disefio y metodologia de la estrategia de acompafnamiento pedagdgico
a nivel del MED que facilitan o limitan su desarrollo e implementacién.

2. Identificar y describir los aspectos o factores que facilitan o interfieren en el proceso de implementacién de las ETR,
su funcionamiento y ejecucidn para el desarrollo de la estrategia de acompafiamiento pedagdgico nivel de GR.

3. Identificar y describir las principales caracteristicas, aspectos o factores que facilitan o interfieren en el proceso de

acompafiamiento pedagdgico, entre el acompafiante y el docente, tanto en los aspectos técnico pedagdgicos como
en los aspectos relacionales.

Tipo de evaluacion Evaluacion de procesos de implementacion
Diseno Mixto de corte transversal en dos fases: cualitativa y cuantitativa.
Ambitos Apurimac (DRE Apurimac y UGELs: Cotabambas, Chincheros, Aymaraes, Andahuaylas)
Huanuco (DRE Huanuco y UGELs: Ambo, Huanuco, Pachitea, Leoncio Prado)
Fase 1: Estudio Cualitativo
Participantes
Funcionarios DEP 3 entrevistados
Funcionarios DEI 4 entrevistados
Funcionarios Regién Apurimac (DRE y UGELSs) 11 entrevistados
Funcionarios Regidon Huanuco (DRE y UGELs) 10 entrevistados
Acompafiantes Primaria 12 entrevistados
Entrevistas Acompafiantes Inicial 12 entrevistados
Docentes de Inicial 7 entrevistados
Docentes de Primaria 9 entrevistados
Promotora de PRONOEI 5 entrevistados
Docente Coordinadora de PRONOEI 2 entrevistados
Padres de Familia 11 entrevistados
Entrevista grupal 1 (Huanuco) 7 acompaniantes entrevistados
Entrevistas grupales Entrevista grupal 2 (Hudnuco) 9 acompaniantes entrevistados
Entrevista grupal 3 (Apurimac) 13 acompaiiantes entrevistados

Instrumentos

e Guia de entrevista a Funcionarios MED

e Guia de entrevista a Funcionarios DRE/ UGEL

e Guia de entrevista a Acompafantes

e Guia de Entrevistas Grupales

e Guia de entrevista a Docentes (CEl y Primaria)/ Promotora del PRONOEI/ Coordinadora del PRONOEI
® Guia de entrevista a Padres de Familia

Fase 2: Estudio Cuantitativo

Participantes

Censo de 27 acompafiantes de Apurimac

acompanfantes. 51 acompafiantes de Huanuco

Muestreo Sistematico 70 instituciones educativas de Apurimac 76 docentes

de instituciones (NC: 95%; N Error: 11.5%) 46 padres de familia
educativas. 73 instituciones educativas de Hudnuco 81 docentes
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| (NC: 95%; N Error: 12.3%) 28 padres de familia

Instrumentos

e Cuestionario 1: Docentes Acompafnados

e Cuestionario 2: Docentes No Acompafiados
e Cuestionario 3: Acompafiante pedagdgico
e Cuestionario 4: Padres de Familia

Parte 2: Disefio muestral - Fase Cuantitativa

1. Seleccion del ambito de estudio.
Se definié como unidad de muestreo las IIEE de dos regiones: Apurimac y Hudnuco. El universo es
de 1765 IIEE de Inicial y Primaria acompafiadas. 530 en Apurimacy 1235 en Huanuco.

2. Seleccién de UGELs.
Se asigno un factor de ponderacion (FP) por UGEL en base a la cantidad total de IIEE acompafiadas.
Se busco seleccion el nimero de UGELs que representaran en conjunto mas del 50% de Instituciones
Educativas acompanadas de la regién. Se asumié el peso de ponderacién aumenta la probabilidad
de ser seleccionadas aquellas UGELs con mas IIEE acompafadas.

APURIMAC

Numero UGEL 1IEE Primaria 11EE Inicial Total FP
1 Abancay 61 59 120 0.23
2 Andahuaylas 38 57 95 0.18
3 Cotabambas 41 32 73 0.14
4 Chicheros 37 36 73 0.14
5 Aymares 35 22 57 0.11
6 Antabamba 23 18 41 0.08
7 Grau 28 20 48 0.09
8 Huancarama 12 11 23 0.04

Total 275 255 530 1
HUANUCO

Numero UGEL IIEE Primaria IIEE Inicial Total FP
1 Hudnuco 105 94 199 0.16
2 Dos de mayo 75 30 105 0.09
3 Huacaybamba 45 26 71 0.06
4 Huamalies 60 51 111 0.09
5 Puerto Inca 49 23 72 0.06
6 Pachitea 45 26 71 0.06
7 Ambo 60 38 98 0.08
8 Leoncio Prado 204 110 314 0.25
9 Marafion 30 18 48 0.04
10 Yarowilca 45 30 75 0.06
11 Lauricocha 45 26 71 0.06

Total 763 472 1235 1

3. Censo de Acompaiiantes. Se realizd un censo de la poblacidn de acompafiantes correspondiente a
las UGELs seleccionadas.

| Region | Poblacién de Acompaiiantes |
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Inicial Primaria Total
Hudnuco 19 32 51
Apurimac 13 14 27

4. Seleccidon de instituciones educativas.
Se determind que el numero intencional de IIEE de 150. Luego, usando un tipo de muestreo
sistematico, se escogieron las IIEE que conformarian la muestra final tanto de Hudnuco como de
Apurimac. En dichas IIEE, se encuesté a todos los docentes acompafiados.

Muestreo sistematico de instituciones educativas

Poblacion Apurimac 530 instituciones educativas de los
niveles de inicial y primaria focalizadas en
la regidon Apurimac del Programa
Estratégico de Logros de Aprendizaje
(PELA)

Hudnuco 1235 instituciones educativas de los
niveles de inicial y primaria focalizadas en
la region Apurimac del Programa
Estratégico de Logros de Aprendizaje

(PELA)
Tamafo de muestra Apurimac 70 IIEE con 76 docentes acompariiados
Huanuco 73 IIEE con 81 docentes acompafiados
Margen de error Apurimac 11.5%
(N.C. 95%) Huanuco 12.3%

5. Seleccidn de padres de familia: A partir de las entrevistas se comprobd que los padres de familia no
conocian el PELA o el acompafiamiento. Por tal motivo, se establecié intencionalmente encuestar a
un padre de familia por IE hasta completar el 30% de la muestra de docentes.



Descentralizacion y Presupuesto por Resultados en Educacién

Parte 3: Muestro e instrumentos de Fase Cualitativa

Nivel de analisis Perfiles de actores Guia de Entrevista/ Temas
Coordinador del PELA Guia de entrevista a Funcionarios MED
Funcionarios de la Especialista DEP para la 1. Organizacién de la Direccion de Educacion de
DEP regién Huanuco Inicial/Primaria para construir el disefio de la
Especialista DEP para la Estrategia de Acompafiamiento.
regién Apurimac 2. Construccion y caracteristicas del disefio de la
Coordinadora del Area de Estrategia de Acompafiamiento:
Ministerio de Desarrollo Curricular 2.1. Lineamientos/orientaciones para la
Educacion Especialista de organizacion y preparacion del equipo
Funcionarios de la Monitoreo y Evaluacién en las regiones.
DEI Especialista DEl para la 2.2. Lineamientos/orientaciones de gestion
regién Huanuco en las regiones.
N 2.3. Lineamientos/orientaciones para la
Esp_e,aallsta ,DEI para la planificacién y el trabajo del equipo de
regién Apurimac acompafiantes
Director de Gestidn
Pedagodgica
Direccidén Regional Especialista en Gestion
Educacion (DRE)- Pedagdgica Inicial
Apurimac Especialista en Gestion
Pedagdgica Primaria Guia de_ e_nf:revista .a Ifuncionarios DRE/_UGEL
Acompafiante Regional 1. Def|n|C|o~n % gbjetlvos de la Estrategia de
Especialista en Gestion 5 écor(;r?p.anamlbe’nt.o. de impl tacion de |
- - . Condiciones basicas de implementacién de la
Direccién Regional | Pedagdgica Inicial : = {mp
o, . — Estrategia de Acompafamiento.
Educacion (DRE)- Especialista en Gestién " -
X - L 3. Implementacion de la Estrategia de
Hudnuco Pedagodgica Primaria o
A fonte Regi | Acompafiamiento:
companante Regiona 3.1. Acciones de Implementacion.
Gobierno Unidad de Gestidn Director de Gestién 3.2. Evaluacién y Monitoreo.
Regional Educativa Local Pedagogica 3.3. Puesta en marcha de la Estrategia de
(UGEL) Especialista de Primaria Acompafiamiento.
Ambof Pachitea, 4. Organizacién de los acompafiantes y
Leo’nC|o Pradoy . lista de Inicial condiciones laborales.
HU?”“CO' specialista de Inicia 5. Relaciones entre funcionarios del GR/ DRE/
Huanuco UGEL y relaciones entre acompafiantes y
Unidad de Gestién o o docentes.
Educativa Local Especialista de Primaria 6. Percepcion general sobre el proceso:
(UGEL) fortalezas y dificultades.
Cotabambas,
Chincheros,
Aymaraes, Especialista de Inicial
Andahuaylas-
Apurimac
Equipo de o L Guia de entrevista a Acompaiiantes
.. Acompanantes de Primaria Lo ~
Acompaiamiento 1. Experiencia como acompafante.
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Instituciones
Educativas

2. Aspectos pedagdgicos del acompafamiento.
3.  Organizacién del acompanamiento:
3.1. Capacitacion recibida.
3.2.Funciones del acompanante y sus
condiciones de trabajo.
3.3.Apoyo a los acompaiiantes.
4, Percepcion y relacion del acompafiante
sobre los docentes a su cargoy la
o " comunidad.
Acompafiantes de Inicial - o ,
5. Percepcion del acompafiante sobre si
mismo.
Guia de Entrevistas Grupales
1. Percepciones sobre el proceso de
acompafamiento
2. Larelaciéon acompanante-docente.
3. Organizacién de la estrategia de
acompafamiento.
Docentes de Inicial Guia de entrevista a Docentes (CEl y Primaria)/
Docentes de Primaria Promotora del PRONOEI/ Coordinadora del
Promotora de PRONOEI PRONOEI
1.  Experiencia general con el acompafamiento

Docente Coordinadora de PRONOEI

pedagdgico.

Aspectos pedagdgicos del acompafamiento.
Percepcion y relacién del docente/
promotora del PRONOEI/ coordinadora del
PRONOEI con su acompafiante.
3.1.Relacién con el acompaiiante.
3.2.Relacidn con los padres de familia.
3.3.Relacién de los acompanfantes con los
padres de familia.

Percepcion del docente/ promotora del
PRONOEI/ coordinadora del PRONOEI sobre
si mismo.

Padres de Familia

Guia de entrevista a Padres de Familia

1.

Participacion general de los padres en la
escuela o centro educativo.
Acompafiamiento y participacion de los
padres.

2.1.Informacién sobre el acompafiamiento.
2.2.Informacion sobre la participacion de los
padres.

Parte 4: Descripcidén de instrumentos de Fase Cuantitativa

Cuestionario 1: Docentes Acompafiados

=

LN A WN

Datos Generales

Experiencia docente

Sobre el acompafiamiento

Desarrollo del Acompafiamiento
Reuniones con docentes acompainados
Padres de Familia

Sobre materiales

Valoracién del acompafamiento
Mantenimiento preventivo
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Numero de preguntas 62
Cuestionario 2: Docentes No Acompaiados

1. Datos Generales

2. Experiencia docente

3. Experiencia de acompafiamiento

4. Docentes que no desean ser acompafados

5. Docentes que dejaron de ser acompafiados

6. Interés en el acompafamiento

7. Informacion sobre el acompafiamiento

8. Mantenimiento preventivo

Numero de preguntas 49
Cuestionario 3: Acompanante pedagdgico

1. Datos Generales

2. Perfil del acompaiante

3. Experiencia de acompafiamiento

4. Capacitacion para el acompafiante

5. Implementacion del acompafiamiento

6. Materiales para los acompafiantes

7. Condiciones laborales

8. Relaciones interpersonales y apoyo a los acompafiantes
Numero de preguntas 91
Cuestionario 4: Padres de Familia

1. Datos del Padre o Madre de Familia

2. Informacion sobre el Acompafiamiento Pedagdgico

3. Informacion sobre mejoramiento de la escuela
Numero de preguntas 20
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Anexo 14. Entrevistas del estudio institucional del PPR
# Nombre Institucion Cargo Medio de registro
i I P | i
1 | Emma Yep Cajamarca Coordmad_olr del Programa de Inversiones Notas
en Educacién
2 | Manuel lguiiiiz Foro Educativo Miembro Cinta magnética
3 | Cinthia Vidal Propuesta Ases.ora del Area de Fortalecimiento a Cinta magnética
Ciudadana Gobiernos Regionales
4 | Bruno Barletti Banco Mundial Consultor Cinta magnética
7 | Maria Luisa Sdnchez CNE Asesora d.e I'a, Comision de ~Gestion, Cinta magnética
Descentralizacion y Presupuesto
8 | Patricia Correa CNE Asesora d.e I.a, Comision de  Gestion, Archivo Digital
Descentralizacion y Presupuesto
9 | Midori de Habich PRAES Directora Archivo Digital
- Polfti
10 | Flor Pablo Aprendes Coordlnad(?ra L de olfticas Y| Archivo Digital
Descentralizacién
11 | Daniel Jesus Ccory Aprendes Archivo Digital
5 |Juan Pablo Silva MEF Miembro del Equipo PPR Archivo Digital
6 | Edmundo Beteta MEF Experto en PPR Archivo Digital
12 | Milagros Villa Garcia MEF Sectorista Educacion — PPR Archivo Digital
13 | Roger Salhuana MEF Coordinador del Equipo PPR Archivo Digital
14 | Luis Cordero MEF Sectorista Salud — PPR Archivo Digital
15 |José Carlos Chavez MEF Equipo de Evaluacion PPR Archivo Digital
Jefe de la Oficina de Planificacién
16 | Javier Vega MED Estratégica y Medicion de la Calidad | Archivo Digital
Educativa
17 | José Luis Paco MED Unidad de Programacion Archivo Digital
18 | Wilder Aliaga MED Especialista en Presupuesto ﬁ:)ctf;lg/o Digital /
19 | Carlos Pizano MED Secretario de Planificacion Estratégica Notas
20 | Ana Redtegui MED Jefe . .de 'I'a Oficina  General de Notas
Administracién
21 | Jorge Cobian MED Director de Educacién Primaria Archivo Digital
22 | Jorge Espinoza Gob|er:no Regional Presidente Regional Notas
de Huanuco
Gobierno Regional .
23 | Cesar Morgan . Gerente de Desarrollo Social Notas
de Huanuco
. . Gerente Regional de Planeamiento,
. Gobierno Regional . -
24 | Teodolfo Enciso . Presupuesto y Acondicionamiento | Notas
de Huanuco o
Territorial
i Regional | Jef I i P
25 | Josefina Roncagliolo Gobler’no egiona Je.a de .a’Sub Gerencia de Presupuesto y Notas
de Hudnuco Tributacién
26 | Gilbert Mallqui DRE — Huanuco Director Regional de Gestidn Pedagdgica | Notas
27 | Jorge Tobias DRE — Huanuco Director Regional de Gestidn Institucional | Notas
28 | Pompeyo Ariza DRE — Huanuco Especialista de la DRE Notas
29 | Flavio Cajaledn DRE — Huanuco Planificador de la DRE Notas
30 | Juan Sanchez DRE — Huanuco Director Regional de Educacion Notas
31 | Aldo Lopez DRE — Huanuco Especialista de Presupuesto DRE Notas
32 ;/luabrils de los  Angeles DRE — Hudnuco Gerente de Administracion Notas
33 | Antonia Crespo DRE — Huanuco Tesorera Notas
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# Nombre Institucién Cargo Medio de registro
34 | Mirna Menacho DRE — Huanuco Jefa de Abastecimiento Notas
35 | Jaime Heredia UGEL - Leoncio Director de la UGEL Notas
Prado
36 | Fernandinez Huerto ngaI(E:II(_) - Leoncio Jefe del Area de Gestién Institucional Notas
UGEL - L i
37 |Jorge Sagawa eoncio Especialista en Finanzas Notas
Prado
38 | Rosa Ramirez UGEL - Leoncio Especialista en Inicial Notas
Prado
. UGEL - L i . L
39 | Leoncio Sosa eoncio Especialista en Primaria Notas
Prado
40 | Maria del Carmen Flores ngaZI;; - Leoncio Jefe del Area de Administracién Notas
. . Gobierno Regional .
41 | Oscar Nicanor Ruiz Gerente de Desarrollo Social Notas
de Ancash
42 | césar Cerna Gobierno Regional Geren'Fe. de PI.anlﬂcauo.n, Ffresupuesto Y| Notas
de Ancash Acondicionamiento Territorial
Gobi Regional
43 | Richard Rojas obierno Reglona Sub-Gerente de Presupuesto Archivo Digital
de Ancash
. - Gobierno Regional . . -
44 | Jesus Mejia Sub-Gerente de Desarrollo Social Archivo Digital
de Ancash
45 | Manuel Giraldo DRE — Ancash Director de Gestion Pedagodgica Archivo Digital
46 | Manuel Jesus Tello DRE — Ancash Director de Gestion Institucional Archivo Digital
47 | Cecilia Cortijo DRE — Ancash Especialista de Planificacion Archivo Digital
48 | Edwin Medrano DRE — Ancash Financista DRE Archivo Digital
49 | Edber Paredes DRE — Ancash Especialista Pedagogico Archivo Digital
50 | Antonio Rojas UGEL - Yungay Jefe del Area de Gestién Institucional Archivo Digital
51 | Angel Carrasco UGEL - Yungay Especialista en Estadistica Archivo Digital
52 | Jesus Lopez UGEL - Yungay Especialista en Finanzas — PPR Archivo Digital
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Anexo 15. Estructura Funcional Programatica del PE Logros de Aprendizaje

ng',a”?a Funcién Programa i Actividades Componentes Finalidades Medida
Estratégico Programa
3. 22. 047. = 140.  Horas
LOGROS DE EDUCACION | EDUCACION (00607) Desarrollo de la ensefianza lectivas
APRENDIZAJE BASICA
AL FINALIZAR ) . 236.
EL Ill CICLO (33376) Materiales y Recursoslsraduc_at_lvos Institucion
en la IE y Programas de Educacion Inicial .
educativa
3. 120618 Incremento (33377)  Gobiernos  regionales  ylo
en el acceso a - :
R municipales crean espacios comunales | 157.
educacion inicial . - .
para la implementacion de los programas | Localidad
1. 043724. de atencion no escolarizada
Nifias y nifios
cuentan con las
competencias (39062) Instancias intermedias asesoradas 216, Instancia
basicas en para gestionar la ampliacién de la cobertura | .~ = "
Comunicacion en Educacion Inicial intermedia
Integral y
pensamiento
Légico (33366) Programa Nacional de | 035. Docente
Matematico  al Capacitacion Docente (Inicial EBR y EIB) capacitado
concluir el 1l
Ciclo
3. 120620. Docentes | 33389) Acompariamiento Pedagégico en
con  COMPEIeNcias | sorvicio a las docentes y promotoras | 086. Persona
para el desarrollo de | o4 cativas comunitarias.
procesos de
ensefianza y
103, elnica | Progana. Naconal de Especizadion | 221 Docere
EDUCACION Docente (inicial) especializado
INICIAL
(39064) Acompafiamiento pedagégico a égspzjécialista
especialistas s
asistido
3. 120621. Sistema
gggre la s'irt]gcrir;c'gg (33383) Diagng’)stico de la Infraestructura 182. Local
la infraestructura | Educativa -inicia
educativa
1. 061976
Infraestructura y | 3. 120622.
equipamiento Saneamiento fisico- | (33386) IL.EE inscritas en los Registros 182. Local
adecuados para | legal de locales de | Publicos a nombre del MED-Inicial '
el desarrollo de | IIEE publicas
las actividades
educativas  de
las II.EE. Inicial
3. 120624.
Programas de
mantenimiento  de | (33987) Instituciones Educativas de Inicial 182. Local
infraestructura con mantenimiento correctivo '
educativa (nacional,

regional y municipal)
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ngrfjl ma Funcién Programa Sl Actividades Componentes Finalidades Medida
Estratégico Programa
3. 22. 047. 3. 120606. Sistema . »
LOGROSDE | EDUCACION | EDUCACION de  informacign y | (32002) istancias de Gestion cuentan con | 54, y g
APRENDIZAJE BASICA seguimiento
AL FINALIZAR i . .
3. .120697' Sistema (39066) Programa de Incentivos Disefiado 2.35; Programa
EL I CICLO 1 043096 de incentivos disefiado
Gestion ' (33353) Matriz de Estandares para la
educativa ) Evaluacion de los Aprendizajes en|225. Matriz de
(administrativa 2. 120609. Sistema | comynicacion Integral y Légico Matematica | estandares
e de evaluacion de | gel |l v Il Ciclo de EBR
institucional ~ y M y il Liclo de
pedagsgica) logros de aprendizaje 199 Al
. » . umno
ofientada a la (33355) Sistema de Evaluacion Operando evaluado
mejora de los 3 120612
resultados  de P.romocién dei
aprendizaje en . (39068) Familias participan a favor de la "
o2 | compromiso  de  las ” . e ..~ | 056. Familia
la institucion . Educacion de los Nifios de Inicial y Primaria
. familias con la
educativa educacion
3. 167252.
Evaluacién y | (39067) Directores participan del Programa | 293.  Director
capacitacion de | de Capacitacién en Gestion Capacitado
directores
3. 120614.
Lineamientos y
orientaciones (33364) Padron de Clasificacion del total de | 233. Base de
eficaces para la | Instituciones Educativas de la EBR datos
planificacién
curricular
1. 043098. (33366) Programa Nacional de Formacion y
Docentes del 1° 3. 120615.lPrqgrama Capacitacion Permanente (Primaria EBR y 035, . Docente
y P con de capacitacion y EIB) capacitado
especializacion
0104. | recursos y b (39063) Docentes que participan en el
) docente en Cl y PLM . ..~ 291.  Docente
EDUCACION | competencias parael ll cico EBR | Programa Nacional de  Especializacion | oo - . o
PRIMARIA para el Docente (Primaria) P

desarrollo  de
procesos de
enseflanza y
aprendizaje de
calidad en

3. 120616. Dotacion
de material educativo

(33369) Material educativo distribuido para
estudiantes de primer y segundo grados
(aulas)

242. Méddulo de
aula

(33370) Material educativo distribuido para
estudiantes de primer y segundo grados

243. Médulo de

ﬁ?é”?;‘licafg"ico para el lll ciclo EBR | (alumnos) alumno
ga y ~0g (33371) Material educativo distribuido para .
Matematica ] h 244, Médulo de
estudiantes de primer y segundo grados
IIEE
(IIEE)
(33373) Visitas de asesoramiento a|294.  Docente
3. 120617. | docentes asesorado
Acompafiamiento  y . ) o
monitoreo a docentes (39799)_ Visitas de asesoramiento a 292._Espemahsta
especialistas asistido
3. 120621. Sistema
con informacion N
sobre la situacion de Sjjf;i)vamagnostlco de la Infraestructura 182. Local
la infraestructura
L 061968. educativa
Infraestructura y
equiparmiento glaneamiemo 12f(|')56i§§ (33386) II.EE inscritas en los Registros
adecuados para A ; : >
el desarrollop de | legal gle_ locales de | Publicos a nombre del MED - Primaria 182. Local
las actividades | IEE publicas
educativas  de | 3, 120624. | 38945 Instituciones Educativas de Primaria 007, Aula
las ~ ILEE.| Programas de | con Mantenimiento Correctivo :
Primarias mantenimiento  de
infraestructura 00765 Equipamiento mobiliario escolar 182. Local
educativa (nacional,
regional y municipal) | 06305 Infraestructura educativa 081. Obra

Fuente: Ministerio de Educacién
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Anexo 16. Funciones y Perfil del Acompainante Pedagdgico
I. Funciones del acompanante pedagégico

e Elaborar y ejecutar el plan de trabajo de acompafiamiento mensual teniendo en cuenta los
productos en el proceso, los mismos que deben reflejarse en resultados al culminar el afo
lectivo.

e Brindar acompafiamiento pedagdgico a los docentes a través, de talleres, micro talleres, visitas
de acompafiamiento en aula (toda una jornada pedagdgica) basicamente centrada en:
programacion y diversificacion curricular; manejo de estrategias metodoldgicas para el
desarrollo de la lecto-escritura, la comprensidn lectora, el pensamiento matematico y estrategia
de atencién simultdnea y diferenciada; elaboracién, uso, adecuacidon y contextualizacion de
materiales educativos; participacion de las familias y la comunidad y promover la asesoria en
linea.

e Establecer alianzas estratégicas con instituciones publicas y privadas que puedan contribuir a
mejorar el desempefio de los docentes y el logro de aprendizajes en los estudiantes.

e Participar en la elaboracidn y reajuste de instrumentos para el acompafiamiento pedagdgico a
docentes en aula, redes, micro redes y grupos de inter aprendizaje (GIA).

e Participar en el proceso de organizacion, planificacién, ejecucién y evaluacion de las actividades
programadas por el Programa Estratégico “Logros de aprendizaje al finalizar el Il Ciclo de la
EBR” en estricto cumplimiento del Plan de acompafiamiento pedagdgico formulado por el ETR
de la DRE y UGEL; y elaborar el informe respectivo.

e Promover la participacién de las familias y la comunidad a través de la estrategia pedagdgica
“Comunidad Educativa”.

e Promover actividades culturales para la afirmacion de nuestra identidad cultural con inclusién y
equidad.

e Coordinar permanentemente con el ETR, UGEL, DRE, Gobierno Regional, Municipios, Institutos
Superiores Pedagdgicos, universidades, Instituciones Consultoras en Educacién Intercultural
Bilinglie y Rural y otras instancias educativas, a fin de articular los esfuerzos para el logro del
Programa Estratégico “Logros de Aprendizaje al finalizar en el lll Ciclo de la EBR.

e Desarrollar las acciones de acompafiamiento y asesoramiento permanente a docentes de aula
unidocente y/o multigrado en su @mbito de intervencidn, procesando la informacidn registrada.

e Prever los materiales a emplearse durante los talleres, micro talleres, acompafiamiento en aula
y la asesoria en linea.

e Elaborar los informes mensuales y anuales pertinentes sobre las acciones realizadas dirigidos a
la UGEL y DRE en coordinacidén con el ETR.

e Verificar e informar sobre la ejecucién oportuna y eficiente en campo, de las actividades
programadas por otros programas, cuidando que no existan cruce ni interferencia de
actividades en la zona.

Il. Perfil del acompanante pedagégico

a) Formacion profesional:
e Profesor(a) 6 Licenciado(a) en Educacion Inicial o Primaria o en alguna otra especialidad de
educacién con experiencia en aula del nivel al vual postula (Curriculum Vitae).
e Estudios de especializacion en la lengua originaria del dmbito de trabajo.
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Deseable con especializacion en formacion docente y/o Educacidn Intercultural Bilinglie
(Curriculum Vitae).

b) Experiencia:

Experiencia minima 2 afios en educacidon en el nivel al cual postula, inicial o primaria
unidocente y/o multigrado en el ambito rural.

Experiencia en capacitacién de docentes.

Experiencia en educacidn intercultural bilingte.

Experiencia en el manejo de instrumentos para el recojo de informacion.

Experiencia en el manejo de estrategias de capacitacién y acompafiamiento pedagdgico a
docentes en contextos bilinglies.

Dominio de word, excel, internet y correo electrdnico.

Fuente: Ministerio de Educacion
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Anexo 17. Distribucion del presupuesto 2010 y de la meta fisica seguin
productos del PELA

Cuadro 50. Distribucion del presupuesto 2010 y de la meta fisica segtin productos del PELA (en millones de
nuevo soles)

Productos Gobierno Nacional Gobl.erno TOTAL
Regional
33366 PROGRAMA NACIONAL DE CAPACITACION DOCENTE -INICIAL
Docentes 883 883
S/. 9,0 9,0
33366 PROGRAMA NACIONAL DE CAPACITACION DOCENTE -PRIMARIA
Docentes 853 853
8,5 8,5

33370 MATERIAL EDUCATIVO DISTRIBUIDO PARA ESTUDIANTES DE PRIMER Y
SEGUNDO GRADOS (ALUMNOS)
Modulo de material

1079784 367 620 1447 404

alumno

S/. 42,3 0,9 43,2
33376 MATERIALES Y RECURSOS EDUCATIVOS EN LA IE O PROGRAMAS DE
EDUCACION INICIAL

Institucion Educativa 15 705 104 199 119904

S/. 56,4 26,6 83,0
38945 INSTITUCIONES EDUCATIVAS CON MANTENIMIENTO CORRECTIVO
(PRIMARIA)

Local 842 95 937

S/. 4,2 0,5 4,7
33373 VISITAS DE ASESORAMIENTO A DOCENTES

Docente Asesorado 2,1 88,9 91,0
OTROS PRODUCTOS S/. 304,0 549,7 853,7
TOTALES S/. 426,5 666,1 1092,6

Fuente: Exposicion de Motivos, Proyecto de Ley de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2010
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Anexo 18. Presupuesto PELA seguin excluyendo gasto salarial, 2009 y 2010

Cuadro 51. Presupuesto PELA seguin excluyendo gasto salarial, 2009 y 2010 (millones de Nuevos Soles)

- PIM 2009 PIM 2010
Actividad Componente Monto % Monto %
Educacion Inicial 155.7 53.47 1919 42.19
Nifias y nifios con Transferencia de gobiernos locales 0 0.00 0 0.00
competencias basicas  Incremento en acceso a la educacion inicial 105.8 36.32 146.4  32.19
al final del Il ciclo de Desarrollo de modelos pedagdgicos articulados 0 0.00 0 0.00
EBR Docentes con competencias en el nivel inicial 425 14.58 39.6 8.70
Atencién integral de Sistema con informacién sobre infraestructura 0.2 0.07 0.2 0.05
la infraestructura Saneamiento fisico legal de locales de IIEE publicas 1.79 0.61 1.5 0.33
educativa en Programa de mantenimiento de infraestructura educativa 5.5 1.89 4.2 0.92
Educacidn inicial Proyectos de inversién en infraestructura educativa * 0 0.00 0 0.00
Educacidén Primaria 135.52  46.53 263.0 57.81

Transferencia de gobiernos locales 0 0.00 0.0 0.00
Sistema de informacion y seguimiento 28.3 9.72 0.0 0.00
Sistema de incentivos 0 0.00 0.0 0.00
Programa de evaluacion y capacitacién de directores** 1.35 0.46 2.8 0.62
., . Sistema de evaluacion de logros de aprendizaje 40.59 13.94 32.6 7.17
Gestion educativa . - -
orientada a logros de Marco norm?tlvo par_a asignary selecu?nar personal
aprendizaje docente segun capacidades y desempefio 0 0.00 0 0.00
Marco normativo para gestion de recursos en IIEE 0 0.00 0 0.00
Promocion del compromiso de familias con la educacion 1.4 0.48 22.7 4.98
Promocion de creacidn de espacios por gobiernos
regionales y gobiernos locales 0 0.00 0 0.00
Mejora de la nutricidn escolar 0 0.00 0 0.00
Docentes de 12y 2° Lineamientos eficaces para la planificacidn curricular 0.17 0.06 0.2 0.05
de primaria eficaces Programa de capacitacidn y especializacion docente en Cl y
para el logro de PLM para el lll ciclo EBR (PRONAFCAP) 20.8 7.14 8.6 1.89
aprendizajesen Cly Dotacidn de material educativo para el lll ciclo EBR 49 16.82 97.9 21.52
LM Acompafiamiento y monitoreo a docentes 11.3 3.88 91.0 20.01
Sistema con informacion sobre la situacidn de la
., infraestructura educativa 0.07 0.02 0.2 0.05
Atenuon Integral: Saneamiento fisico-legal de locales de IIEE publicas 1.66 0.57 2.2 0.48
infraestructura Y -
educativa en Actgahza_cnon de normas para infraestructura y
Educacion Primaria equipamiento _ : : 0 0.00 0 0.00
Programas de mantenimiento de infraestructura educativa 7.39 2.54 4.8 1.05
Proyectos de inversion en infraestructura educativa* 0 0.00 0 0.00
Subtotal excluyendo gasto en planillas del componente de ampliacion de cobertura
en inicial*** 291.24 100 | 454.84 100
Total 943.32 100 | 1071.1 100

Fuente: SIAF, Enero 2010

*No es un componente del PELA pero esta incluido dentro de la asignacién presupuestal 2008
**Llamado Evaluacidn y capacitacion de directores en el PELA 2009
*** Gasto en planillas incluye Personal y Obligaciones Sociales, y Pensiones y Otras Prestaciones Sociales
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Anexo 19. Avance de ejecucidn del PELA por nivel en el 2009 (en %)

Cuadro 52. Avance de Ejecucion del PELA por nivel en el 2009 (en %)

L. PIM 2008 PIM 2009
Actividad Componente ) ) ) .
Total Ejecutado % Eject. | Total Ejecutado % Eject.
Educacion Inicial 766.1 734.7 95.9 | 807.8 786.0 97.3
» » Transferencia de gobiernos locales 0.1 0.1 60.2 0.0 - -
Ninas y ninos Incremento en acceso a la
con e 700.9 679.9 97.0 | 757.8 740.8 97.8
. educacion inicial
competencias D llo de modelos
bésicas al esarrotio de me 15.7 15.5 99.0 | 00 - -
. pedagdgicos articulados
concluir el Il -
ciclo de EBR Docentes con competencias en el 42.1 36.6 869 | 425 38.1 89.7
nivel inicial
.Slstema con informacidn sobre 0.0 i 0.0 0.2 0.2 100.0
Atencién infraestructura
!ntegral de Saneaml(?nt.o fisico legal de locales 0.0 i 0.0 18 15 85.9
infraestructura  de IIEE publicas
educativa en imi
v 'Programa de mantenlmlento de 0.0 ) 0.0 55 5.4 98.0
Educacion infraestructura educativa
inicial Proyectos de inversién en 24 i i 0.0 ) i
infraestructura educativa * ) )
Educacion Primaria 540.4 434.5 80.4 | 135.5 104.8 77.3
Transferencia de gobiernos locales 0.0 - 25.3 0.0 - -
Sistema de informacidn y 0.6 0.6 98.8 | 0.028 0.017 60.6
seguimiento
Sistema de incentivos 0.8 0.8 100.0 0.0 - -
Programa de evaluaciony 2.0 1.8 877 | 14 14 1000
capacitacion de directores
3 Sistema de evaluacion de logros de 95.4 936 98.1 | 406 392 9.5
Gestidn aprendizaje
educativa Marco normativo para asignar y
orientada a seleccionar personal docente 0.5 0.5 100.0 0.0 - -
logros de segun capacidades y desempefio
aprendizaje i i6
p ) Marco normativo para gestion de 03 03 99.9 0.0 ) )
recursos en |IEE
Pror.n.oaon del comprqrmso de 13 11 874 14 0.7 520
familias con la educacién
Promocién de creacion de espacios
por gobiernos regionales y 2.6 2.2 82.8 0.0 - -
gobiernos locales
Mejora de la nutricién escolar 0.1 0.1 80.4 0.0 - -
Lineamientos y orientaciones
o eficaces para la planificacion 18.2 18.0 98.8 0.2 0.2 93.7
D;Eedntes de 1¢ curricular
y - e. Programa de capacitacién y
p;.lmarla | especializacion docente en Cly 27.7 14.7 52.9 20.8 18.1 87.0
E)'gizczz Para € pLM para el Il ciclo EBR
aprendizajes en  DOtacion de material educativo 36.7 8.4 229 | 490 25.5 51.9
Cly LM para el lll ciclo EBR
Acompafiamiento y monitoreo a 6.4 56 88.0 13.0 113 86.5
docentes
Atencion Sistema con informacion sobre la
Integral de situacion de la infraestructura 0.7 0.6 86.4 0.1 0.1 81.7

infraestructura

educativa
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. PIM 2008 PIM 2009
Actividad Componente ) ) ) .
Total Ejecutado % Eject. | Total Ejecutado % Eject.
educatl.v,a en Saneamlent.o fisico-legal de locales 24 14 571 17 14 85.9
Educacion de IIEE publicas
Primaria izacié
Actuallzauon de norrpas p.ara 0.6 0.4 68.9 00 ) i
infraestructura y equipamiento
Programas de mantenimiento de 286.5 283.1 988 | 74 7.0 94.7
infraestructura educativa
Proyectos de inversion en
infraestructura educativa* >76 i i 0.0 ) i
Total 1,306.50 1,168.0 89.4 | 943.3 890.8 94.4

Fuente: SIAF, Diciembre 2010

*No es un componente del PELA pero esta incluido dentro de la asignacidn presupuestal 2008

**Llamado Evaluacion y capacitacion de directores en el PELA 2009
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