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INTRODUCCION



| Proyecto Educativo Nacional (PEN)
es el marco estratégico en el cual se
expresan las principales aspiraciones
de la sociedad peruana respecto al
sentido y la funcién de la educacién
en el largo plazo, tanto en los
proyectos de vida de la poblacion
como en el desarrollo del pais (Consejo Nacional
de Educacion, 2005). El PEN se construye a través
del didlogo nacional y de la concertacion politica en
un contexto de consolidacion democratica, iniciado
con el gobierno de transicién (2000-2001).

A efectos de garantizar que responda a la
diversidad del pais y sea vigente en el tiempo, y a
pesar de los cambios de gestion, implementar el
PEN requiere de agentes de cambio, dispuestos
a sostenerlo y llevarlo a cabo a pesar de las
adversidades que presenta la politica peruana.

Por su parte, el Consejo Nacional de Educacion
(CNE) tiene entre sus finalidades promover acuerdos
y compromisos a favor del desarrollo educativo del
pais mediante un ejercicio participativo, actuando
como enlace entre el Estadoyla sociedad civil. Segin
la Ley General de Educacién, articulo 81, por un
lado, el CNE brinda opinidn experta en asuntos que

atafien ala educacién peruana “al estar conformado
por personalidades especializadas y representativas
de la vida nacional, quienes son seleccionadas bajo
criterios de pluralidad e interdisciplinariedad”; y
por otro, canaliza preocupaciones y propuestas
de personas e instituciones, promoviendo Ila
cooperacion de distintos agentes del quehacer
educativo peruano en pro de una educacién de

calidad.

En el marco de la Ley General de Educacion
N.° 28044'", el CNE tiene entre sus principales
funciones formular el Proyecto Educativo Nacional
(PEN).

El PEN al 2021 fue aprobado por el Foro del
Acuerdo Nacional y posteriormente oficializado
mediante la RS N.° 001-2007-ED en enero del
2007. Luego de 10 afios, en abril de 2017, con
RM N.° 226-2017-Minedu, se le encarga al CNE
tanto la elaboracion de la propuesta de Proyecto
Educativo Nacional con un horizonte al 2036, como
la conduccion del proceso de la evaluacidon del
Proyecto Educativo Nacional al 2021: La Educacion
que queremos para el Perdu.

1. Articulo 3.° — La educacién como derecho, articulo 7.° - Proyecto Educativo Nacional y articulo 81.° - Finalidad y Funciones del CNE.



Evaluacidn del Proyecto Educativo Nacional al 2021

El Proyecto Educativo Nacional al 2021 es el
resultado de un trabajo de formulacién concertada
de tres afios (2003 — 2006), en donde el Consejo
Nacional de Educacién (CNE) recogié suefios,
expectativas y compromisos sobre la educacion
tanto de personas como de instituciones. En
el proceso de consulta participaron docentes,
directores, autoridades regionales, lideres de
opinién, dirigentes de organizaciones sociales,
gestores culturales, diversas organizaciones sociales
de base, asociaciones civiles, empresarios, entre
otros, tanto del sector educaciéon como de otros
sectores de diferentes regiones del pais. Ademas,
se tomaron en cuenta propuestas educativas
formuladas en otros espacios institucionales vy
gremiales, como el proyecto educativo del Sutep
o los planes de gobierno, entonces vigentes, de los

diferentes partidos politicos (PEN, 2017).

La evaluacion del PEN al 2021 es el objeto
del presente documento y se refiere al periodo
comprendido entre su promulgacién en 2007 vy
2017, ultimo aio para el que se cuenta con suficiente
informacion.

Se considerd necesario realizar una evaluacion
a fin de dar la debida consideraciéon a aquellos
aspectos del PEN al 2021 que merecen ratificarse
o reforzarse e identificar qué elementos nuevos
deberian incorporarse durante la actualizaciéon
del PEN con miras a un nuevo horizonte temporal.
Esta evaluacion es llevada a cabo por el Consejo
Nacional de Educacién y se nutre de los aportes
de sus integrantes, de un conjunto de insumos
encargados a consultores independientes y de los
documentos consultados por el equipo técnico?.
Para conducir esta evaluacion del PEN, el CNE
formuld las siguientes preguntas:

e (Cudl fue el contexto politico en que se
diseid e implementd el Proyecto Educativo
Nacional al 20217

e (¢Cudnto de lo que propone el PEN al 2021
se ha logrado? ¢Cudnto se ha avanzado con
relacion a sus objetivos estratégicos? éQué
falta por mejorar o modificar?

e (¢El PEN ha sido un instrumento de cambio?
éCudl es la importancia del PEN al 2021?

e (JQué elementos deben continuar y cudles
deben cambiar en el PEN al 2036? éiQué
temas se deben priorizar?

2. La ampliacion de esta informacion esta desarrollada en el anexo I: Nota metodoldgica.



Este documento contiene una primera parte
que aborda el contexto politico en el que se
formula e implementa el PEN al 2021, contando con
un apartado que desarrolla la experiencia de los
Proyectos Educativos Regionales (PER).

En la segunda parte se analizan los avances,
estancamientos y retrocesos en la gestion educativa
segln el andlisis de cada objetivo estratégico
(OE). Dicho andlisis se inicia con un estado de la
cuestion respecto de las politicas implicadas en el
logro de cada OE propuesto del PEN. Se identifican
antecedentes, hitos y tendencias con respecto a las
politicas desarrolladas. A partir de este analisis, se
evallia si se concretaron las politicas propuestas
por el PEN o si se estuvo lejos de lograrlo. En la
medida en que la informacidon por OE lo permite, se
evalla en qué aspecto se avanzdé mas, en dénde se
encuentran mas tensiones y en qué temas estamos
mas descarrilados o no se ha avanzado respecto a
lo propuesto en el PEN. Si bien el PEN no cuenta
con indicadores a nivel de objetivo estratégico ni
de resultados esperados, en esta evaluacién se
utilizan algunas pautas propuestas en el marco de
las politicas y medidas planteadas por el PEN a fin
de aproximarnos al avance de las politicas publicas
relacionadas con los objetivos estratégicos.

Una tercera parte presenta un balance general
de los aportes e incidencia del PEN sobre la
toma de decisiones en el disefio, priorizacion e
implementacion de politicas publicas en el sector
educacion y se reafirma la necesidad de contar con
un Proyecto Educativo Nacional y actualizarlo bajo
un horizonte temporal que lo proyecte al 2036.

Seguidamente, se presenta un conjunto de
conclusiones que se desprenden del analisis
realizado, enfatizando la importancia del PEN como
un documento de politica publica que marque
grandes orientaciones que ayuden y proporcionen
pardmetros dentro de los cuales cada gestidon de
gobierno trace legitimamente su propia ruta y para
que las instancias correspondientes puedan vigilar
su desempefio.

Finalmente, se plantea un conjunto de
recomendaciones para el proceso de actualizacién
del PEN. Destaca la necesidad de que este sea
vinculante y tenga alcance intersectorial. Ademas,
se reflexiona sobre los elementos que no fueron
identificados en una primera etapa (PEN del 2007
al 2021) y que por el contexto y las proyecciones
actuales deben ser considerados en la actualizacion
del PEN; también se sefiala la necesidad de disefiar
pautas para el seguimiento y evaluacién del PEN,
entre otros.



RESUMEN
EJECUTIVO



| Proyecto Educativo Nacional
(PEN) fue
visién del futuro de la educacién vy
como el conjunto de politicas que
dote de un marco estratégico a las
decisiones que se toman para el
desarrollo de la educacion del pais.
La elaboracién del PEN implicé un proceso de
consulta y didlogo con la sociedad, asi como la
opinién experta de los consejeros. EI CNE presentd
el PEN al 2021, el mismo que fue aprobado por
el Foro del Acuerdo Nacional y, posteriormente,
oficializado mediante la RS N.° 001-2007-ED. En
abril de 2017, con RM N.° 226-2017-Minedu, se
encarg6 al CNE tanto la elaboracién de la propuesta
de un nuevo Proyecto Educativo Nacional a
fin de ser presentado ante el Minedu, como la
evaluacion del Proyecto Educativo Nacional al

2021: La Educacion que queremos para el Peru.

concebido como una

El periodo de evaluacidon es el comprendido
entre su promulgacién en 2007 y el 2017. El
CNE contdé con la colaboracion de un conjunto
de expertos que ha realizado un informe
general sobre el contexto politico en el que se
formula e implementa el PEN3? un estudio sobre
percepciones respecto de su funcionamiento vy
una revision tematica para cada uno de los
objetivos estratégicos (OE) del PEN. Asimismo, se

3. Apartado desarrollado en la nota metodoldgica.

4. Principalmente de los afios 2016, 2017 y 2018, ademds de otros estudios.

consultd sobre las publicaciones pertinentes del
CNE, incluyendo los Balances y recomendaciones,
asi como los boletines CNE Opina*, y un conjunto
amplio de estudios vinculados a los temas del
PEN que han sido publicados en los ultimos afios.

Respecto de la incidencia del PEN al 2021
y, de manera colateral del CNE, en la politica
educativa se encontrd lo siguiente: en el periodo
de evaluacién, cada gobierno y gestion ministerial
mantuvo una actitud diferente con el PEN al 2021,
ambos con presencia y notoriedad en el sector. El
PEN terminé siendo un marco orientador referente
que legitimé la toma de decisiones sectoriales
y fue tomado en cuenta para la formulacidon de
distintos instrumentos o estrategias de mediano
y largo plazo de otros sectores como son Justicia
y Derechos Humanos,
Social, y Mujer y Poblaciones

Desarrollo e Inclusidon

Vulnerables.

El analisis del primer objetivo estratégico,
Oportunidades y resultados educativos de igual
calidad para todos, permite constatar importantes
avances en diferentes ambitos relativos a la atencion
de la primera infancia, nifiez y adolescencia; sin
embargo, el pais aun no garantiza los derechos a la
salud y educaciéon desde el nacimiento a todas las
personas. Todavia es un desafio asegurar condiciones
basicas de calidad en gran parte de los servicios



Evaluacidn del Proyecto Educativo Nacional al 2021

educativos ofrecidos en las tres modalidades de la
Educacion Basica (regular, especial y alternativa).

Con relaciéon al objetivo dos, Estudiantes e
instituciones que logran aprendizajes pertinentes y
de calidad, se encontré que el PEN al 2021 ha servido
para legitimar la priorizacién de ciertas politicas y
programas que apuntaban a mejorar la calidad en
educacidn en las instituciones educativas (II.EE.); sin
embargo, esto no significa que todos los estudiantes
alcancen los aprendizajes esperados o que el total
de II.EE. gestione prdcticas pedagdgicas exitosas.

El andlisis del objetivo estratégico tres, Maestros
bien preparados que ejercen profesionalmente
la docencia, sefiala que las politicas docentes se
muestran mas vitales y mejor disefiadas pese a sus
distintos niveles de implementacion. Por un lado,
el avance solido de las evaluaciones a docentes,
la formacién en servicio y la implementacién del
Marco del Buen Desempeiio Docente (MBDD)
y, por otro lado, el abandono de las politicas de
formacion inicial y de los procesos de mejora
de la calidad de las instituciones formadoras.

En cuanto al objetivo estratégico cuatro, Una
gestion descentralizada, democratica, que logra
resultados y es financiada con equidad, se puede
constatar que, aunque existe un marco normativo
favorable para la gestion descentralizada, el
sistema educativo actual se encontraba al 2017

en un proceso de recentralizacion de la toma de
decisiones. Todavia se requiere aunar esfuerzos
para constituir un sistema que fortalezca y favorezca
la autonomia de la institucién educativa, asi como
las interdependencias y contrapesos necesarios
para garantizar el derecho a la educacién de todos.
Respecto al financiamiento, aunque el gasto publico
en educacién se ha elevado de modo importante,
es necesario revisar la recomendaciéon hecha por
el PEN respecto a la fijacién de metas de inversion
publica relativa al producto bruto interno y, mas
bien, estimar con mayor precisién cuanto se
necesita invertir por estudiante segun sus distintas
caracteristicas y contextos, asi como reconocer
que estos montos han de variar en el tiempo.

Con respecto al objetivo estratégico cinco,
Educacion superior de calidad se convierte
en factor favorable para el desarrollo y Ila
competitividad nacional, se verifica que en los
ultimos afios se han incrementado los esfuerzos
destinados a crear una institucionalidad que
asegure la calidad a través de la aprobacion de la
nueva Ley Universitaria y la de institutos superiores.
Eso se ha hecho evidente con el licenciamiento de
universidades, labor que realiza la Superintendencia
Nacional de Educacién Superior (Sunedu). En un
contexto altamente cambiante como el actual, las
demandas del mercado laboral terminan siendo
muy impredecibles; por ello, toma mayor relevancia
contar con una visién prospectiva del contexto que



permita impulsar un reencuentro entre la educaciéon
superior y las demandas regionales y nacionales,
asi como afirmar el sentido mas profundo de
la educacion, que lleva a que las personas se
formen de un modo integral y sean capaces de
lidiar flexiblemente en un entorno inestable.

El objetivo estratégico seis, Una sociedad que
educa a sus ciudadanos y los compromete con
su comunidad, constituye uno de los primeros
esfuerzos del Estado en reconocer en sus politicas
que la educaciéon no es un proceso exclusivo del
sistema educativo, sino un proceso social y colectivo.
Es importante sefialar que el PEN no desarrolld
una base conceptual de sociedad educadora
que permita articular la labor de los actores
propuestos en sus resultados, lo que condujo a
plantear responsabilidades diversas y dispersas que
privilegian una vision normativa de lo que estos
actores deben hacer. No obstante, es posible dar
cuenta de importantes iniciativas del empresariado
y la sociedad civil orientadas a promover vy
fortalecer la educacién en el pais, mientras
que en el caso de los medios de comunicacién
todavia se mantiene vigente la preocupacién
porque asuman su responsabilidad educativa.

Durante el periodo cubierto por el analisis, la
vision del PEN ha contribuido a sefialar la ruta para
la definicién de politicas y programas orientados
al logro de una educacién de calidad. Varios de

los temas planteados en el PEN al 2021 siguen
vigentes, como la necesidad de una formacién
humanista, el desarrollo de habilidades ciudadanas
y la consolidacién de los principios democraticos. Si
bien no cabe establecer una relacidn causal entre el
PEN al 2021 y el avance de las politicas educativas,
es posible identificar importantes progresos en
aspectos relacionados con sus objetivos estratégicos
y propuestas de politicas. Se debe reivindicar que el
objetivo educativo de la sociedad es la formacion
ciudadana y que esta no ocurre Unicamente en
las escuelas. Para lograrlo, la equidad debe seguir
siendo un eje central de la propuesta del Proyecto
Educativo Nacional al 2036 y deben continuar los
enfoques transversales presentes en el Curriculo
Nacional de Educacion Basica (CNEB), como el
enfoque de derechos, el enfoque de atencidn
a la diversidad, el enfoque intercultural y el
enfoque de igualdad de género. Continuar con la
reflexion del rol educador de la sociedad implica
resaltar su importancia en la construccion de
politicas publicas centradas en las personas, sus
proyectos personales y sus trayectorias de vida.



PARTE |

_ CONTEXTO POLITICO

EN EL DISENO E IMPLEMENTACION
DEL PROYECTO EDUCATIVO
NACIONAL AL 2021



| PEN al 2021 fue una importante
iniciativa que empezd a desarrollarse
en un momento de encuentro nacional
y retorno a la democracia, y que
en la primera década del siglo XXI
demostré que con participacion de la
ciudadania se podia construir politica
publica de largo plazo. Es una experiencia atipica
de planificacién en el Estado peruano que terminé
siendo reconocida (por lo menos en el discurso de
autoridades, funcionarios, ciudadania en general
y observadores externos) como un instrumento
orientador de la politica educativa que ofrece
lineamientos Utiles para la consecucién de una
visidn comun. Esa visidn pareceria ser ampliamente
compartida en la actualidad, no habiendo
sido cuestionada como propdsito ultimo a ser
perseguido mediante politicas, planes, programas
e intervenciones o acciones del sector, las cuales si
han sido objeto de debate publico con frecuencia.

Entre los afos 2007 y 2017, la labor de los
consejeros y miembros del equipo técnico tuvo
impacto directo en el nivel de incidencia que gozd
el PEN al 2021. Luego del proceso de elaboracion y
aprobacién del PEN, el CNE realizé un seguimiento
a su implementacion mediante la elaboracién de
balances de las medidas y politicas adoptadas por las
diferentes gestiones ministeriales®. También elaboré

y expreso su postura sobre determinados temas en
los boletines CNE Opina® y en sus pronunciamientos.
Ha sido y a menudo continua siendo dificil distinguir
el nivel de incidencia que pueda tener por un lado el
CNEy susintegrantes individuales, asi como distintos
colectivos que han provisto aportes valiosos, como
las mesas interinstitucionales y sus integrantes.

Alo largo del periodo cubierto por la evaluacion
ha habido tres gobiernos diferentes y seis gestiones
ministeriales (a la que se suman las dos ultimas
durante la presidencia de Martin Vizcarra). El
primer gobierno fue el segundo mandato de Alan
Garcia (2006 - 2011) al inicio del cual, bajo la
gestion del ministro de Educacion José Antonio
Chang, se oficializa el PEN al 2021 y el CNE
convoca a las instituciones a conformar instancias
para hacer seguimiento a su implementacion,
ademds de organizar la presentacion de una
agenda abierta para el buen inicio del Proyecto
Educativo Nacional, que proponia veintitn politicas
que debian priorizarse en ese momento. Segln
documentos del mismo CNE’, en ese periodo de
gestion, el Poder Ejecutivo priorizé escasamente
la consecucion articulada de los objetivos del
PEN y no se mostré permeable a las propuestas y
opiniones del Consejo en su toma de decisiones,
pese a que algunos de sus miembros pasaron a
ocupar puestos importantes en la gestion sectorial.

5. Con respecto a los balances se establecid que, a partir del 2014, cada edicion se debe centrar en uno de los objetivos estratégicos. Es asi que en el 2014
el tema central del balance fue la educacidn superior; en el 2015, la gestidn descentralizada educativa; y en el 2016-2017, en el objetivo estratégico tresy

el desarrollo docente.

Para mayor informacion, consultar: http://www.cne.gob.pe/publicaciones/boletines/
7. Para mayor informacidn, consultar: Trabajando por el Proyecto Educativo Nacional. Memoria institucional abril 2008-abril 2009. Lima: CNE.
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En el gobierno de Ollanta Humala (2011 — 2016)
fue designada ministra de Educacidn Patricia Salas,
quien fuera presidenta del Comité Directivo del CNE
cuandoseoficializéelPENal2021.Ensugestidn, Salas
enfatizo la tematica de descentralizacion, acorde con
el objetivo estratégico cuatro. En este periodo, el
CNE hizo seguimiento e incentivo laimplementacion
de las principales medidas propuestas por el PEN
mediante actividades como pronunciamientos,
opiniones, eventos y publicaciones. Asimismo,
en dicho periodo se aprobd la Ley de Reforma
Magisterial que continta con el mérito profesional
como el elemento central para el acceso, la
permanencia y el avance en la carrera docente.

En el 2014, con la gestién ministerial de Jaime
Saavedra, gran parte del debate publico se centré
en la Ley Universitaria, a la que se sumé en 2016
la Ley de Institutos y Escuelas Superiores, las
gue se vinculan con lo planteado en el objetivo
estratégico cinco sobre la educacion superior,
y su resultado uno, que apunta a un renovado
sistema de educacidon superior articulado al
desarrollo del pais. EIl CNE se pronuncié a favor
de la Ley Universitaria y encargd a su Comisiéon de
Educacién Superior elaborar, con la colaboracién
de expertos, lineamientos que ayudasen a las
Asambleas Estatutarias de las universidades
publicas a disefiar, elaborar y redactar sus nuevos
estatutos, en el marco de la Ley N.° 20530.
Asimismo, en linea con lo propuesto en el objetivo

8. Todas politicas impulsadas en la gestion de Saavedra.

estratégico dos, Estudiantes e instituciones que
logran aprendizajes pertinentes y de calidad, entre
2014y 2016 el CNE, en coordinacién con el Minedu,
participd en diversas actividades vinculadas a
apoyar la formulacion y lograr la aprobacion del
Curriculo Nacional de la Educacion Basica (CNEB).

En 2016 asumioé como presidente Pedro Pablo
Kuczynski (julio 2016 — marzo 2018) y Jaime
Saavedra continud su gestidn como ministro de
Educacion hasta diciembre de ese afio. Desde
2016, el PEN no fue explicitamente asumido como
marco guia de la politica educativa, aunque se
continud con actividades de desarrollo del CNEB y
se mantuvo el criterio de mérito contenido en la
carrera docente. El CNE coorganizd conversatorios
para analizar temas e intervenciones especificas
como Colegios de Alto Rendimiento (COAR),
Jornada Escolar Completa (JEC), Soporte
Pedagdgico, Reforma de la Educacidn Universitaria,
y Educacion Intercultural Bilinglie®.. Ademas, se
continud con la difusién de los resultados de la
Encuesta Nacional a Docentes - ENDO (2014),
en la que el CNE, y particularmente la Mesa
Interinstitucional de Desarrollo Docente, tuvieron
un rol promotor del didlogo, organizando sesiones
conrepresentantes de distintasinstancias del sector
educacién y otros, como la Defensoria del Pueblo.

En diciembre del 2016 asume Marilu Martens
como ministra de educacion. Uno de sus principales



retos fue enfrentar movimientos contrarios a la
inclusion del enfoque transversal de igualdad de
género en el Curriculo Nacional de la Educacidn
Basica, aprobado en la gestién anterior. Dado que
este cuestionamiento al curriculo contradice lo que
sefiala el objetivo estratégico uno del PEN, y su
politica 4.3. Superar discriminaciones por género
en el sistema educativo®, el CNE se involucrd en
el tema, se pronuncié publicamente y esclarecid
que el enfoque de igualdad de género es parte
del curriculo desde, al menos, el 2011 y que este
no interfiere con el derecho de los padres de
educar a sus hijos™; también emitid opiniones y
varios pronunciamientos sobre el tema. Otro hito
importante durante la gestion de Martens fue
la huelga docente del 2017, a partir de la cual el
CNE, en concordancia con el objetivo estratégico
tres, Maestros bien preparados que ejercen
profesionalmente la docencia, buscé mantener el
principio del mérito profesional y generar debate
en temas relacionados con la formacidn inicial
docente, como parte del trabajo de la Mesa
Interinstitucional de Desarrollo Docente, que
contd con la participacion de varios directores del
Minedu.

En abril del 2017, durante la gestion de
Martens, el Minedu encarga al CNE, con RM
N.° 226-2017-Minedu, la elaboracion del PEN al
2036y la evaluacion del PEN al 2021.

La visibilidad que tuvo el PEN durante el 2017
fue producto de los distintos eventos organizados
por el CNE sobre temas relacionados con los
objetivos estratégicos del PEN, el seminario
“Hacia una politica de Educacion Superior para
el Perd” o el taller “Juntos por la Educacién
Inclusiva”, asi como al encargo explicito del
Minedu para iniciar la formulaciéon del PEN al
2036. Desde setiembre de 2017 hasta el 2 de abril
del 2018, el consejero Idel Vexler asumio el cargo
de ministro de Educacién. Durante las gestiones
de Salas, Saavedra, Martens y Vexler (asi como
con los Ministros Alfaro y Pablo posteriormente),
el CNE mantuvo una relacidn constante y fluida
con el Minedu, la que se hizo evidente en la
participacion de sus mas altas autoridades en los
eventos organizados por aquel™, la receptividad
hacia sus opiniones y la convocatoria en consulta
a algunos de sus miembros (consejeros) en mas
de una ocasién.

9. Enla medida b. de la politica 4.3 se sefiala contar con un programa intercultural de educacién sexual para estudiantes de ambos sexos que culminan la
primaria y secundaria, técnicamente asistidos por los Programas de Apoyo y Acompafiamiento Pedagdgico a las escuelas.

10. Para mayor informacidn, revisar los siguientes comunicados publicados por el CNE en febrero y junio de ese afio: http://www.cne.gob.pe/uploads/opinion-
institucional/comunicados/comunicado-1-educacion-integral-e-igualdad-de-genero-2302.pdf y http://www.cne.gob.pe/uploads/opinion-institucional/
comunicados/comunicado-sobre-el-enfoque-de-igualdad-de-genero-y-el-rol-rector-del-minedu.pdf, ademds de este pronunciamiento publicado en
diciembre del 2016 http://www.cne.gob.pe/uploads/opinion-institucional/pronunciamientos/cne-pronunciamiento-058.pdf

11. Como los quince afios de creacién del CNE, evento al que asistié Marili Martens, autoridades y representantes de instituciones publicas y privadas.
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Los Proyectos Educativos Regionales (PER)
estdn definidos en el articulo 78.° de la Ley General
de Educacion (2003) y, a pesar de no contar con
una reglamentacién especifica o pautas para su
desarrollo, distintas autoridades regionales iniciaron
su formulacion desde la vigencia de la ley. Hacia el
2005, dieciséis regiones habian iniciado el proceso
de formulaciéon de sus PER, tanto es asi que los PER
de Ayacucho, Huancavelica, Hudnuco, Lambayeque,
Pasco, San Martin y Tacna se publicaron antes
de la aprobacion del PEN al 2021. Los PER fueron
percibidos por el CNE como una oportunidad de
aprendizaje importante y en los que la comunidad
participaba planificacién
del proceso educativo, gestando una cultura de
consulta y responsabilidad entre las autoridades
regionales. Si bien todas las regiones contaron en
algin momento con un PER™, su implementacién ha
sido muy variada: solo en seis casos se emitié una
ordenanza regional de aprobacidn, y en un nimero
reducido, una ordenanza directoral al respecto.

directamente en la

El CNE cred el Sistema de Seguimiento e
Informacion a su Implementacion dirigido a los PER
(SSII-PER™), que fue una herramienta de monitoreo
y vigilancia que brindd informaciéon anual entre
los afios 2010 y 2014™ vy era liderada en cada
departamento por el Consejo Participativo Regional
(Copare) y la Direccién Regional de Educacion
(DRE). Tanto los PER como el SSII-PER se alinean
con el objetivo estratégico cuatro del PEN, Gestion
descentralizada, democrdtica, que logra resultados
y es financiada con equidad. Cada departamento
priorizd politicas y establecié
seguimiento.

indicadores de

En el 2014, segln ese instrumento, de las 26
regiones solo La Libertad, Ucayali y Moquegua en
menor medida contaban con un nivel de articulacién
destacable entre las politicas priorizadas en sus PER
y los instrumentos de planificacion y programas
de mediano plazo como el Proyecto Educativo

12. Estainformacion se puede verificar en http://www.cne.gob.pe/proyecto-educativo-nacional/

13. Entre los afios 2010-2014 se implementd un Sistema de Seguimiento e Informacidn a la Implementacion de los Proyectos Educativos Regionales (SSII-PER).
Se puede encontrar informacion al respecto en: http://www.cne.gob.pe/publicaciones/boletines/

14. EISSII-PER hacia seguimiento a seis areas (i) articulacion progresiva del PER en las herramientas de planificacion regional y sectorial, priorizando criterios
de equidad; (ii) gestion presupuestal que asegura financiamiento de politicas regionales priorizadas y ejecuta el presupuesto de modo eficiente y orienta
resultados; (iii) gestion efectiva de planes, programas y proyectos para implementar el PER; (iv) organizacion institucional de las DRE y UGEL, ajustadas a
funciones transferidas y a necesidades de la implementacion del PER; (v) profesionalizacion de la funcién publica en las instancias regionales de gestion; y

(vi) gestion participativa y transparente en la implementacion del PER.



Institucional (PEl) y corto plazo como el Plan
Operativo Institucional (POI). Esto se puede deber
a que los PER no contaban con un plan operativo.
Ademas, ninguno se transformd en un instrumento
de planificacion de la gestién publica ni estuvo
articulado con el sistema administrativo de cada
region.

Las regiones no podian abocarse a sus politicas
priorizadas porque no estaban dentro de sus
planes de trabajo y porque sus planes oficiales
de las regiones venian pauteados por el Minedu
o definidos por las “intervenciones” de este y no
contemplaban los PER. Ademas, no contaban con
presupuesto para su implementacion, por lo que se
debid recurrir a la Cooperacién Internacional como
fuente de financiamiento.

Segin la memoria de gestion del Comité
Directivo, periodo mayo 2014 - abril 2017, el SSII-PER
entré en una fase de reorganizacion, debido a que
se considerd que habia perdido vigencia y que no
se adaptd a las exigencias técnicas de los tiempos;
sin embargo, se considera que el SSII-PER cumplid
un rol importante de articulacién entre el CNE y las
regiones.

Dado que los PER no fueron usados como
referentes en la planificacién educativa, fueron
perdiendo importancia en el tiempo, asi como la
han perdido los espacios de participacién ciudadana
como los Copare. La falta de voluntad politica, la
débil institucionalidad y las dificultades para que
los funcionarios de las Ugel y DRE se apropien
de la herramienta son algunos de los elementos
sefialados por diversas autoridades regionales y
locales como causantes del debilitamiento de estas
instancias de participacién. Los PER son percibidos
como un conjunto de buenas intenciones, pero
sin claridad de cual es la ruta a seguir para lograr
su implementacion en funcién de las necesidades
regionales.
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AVANCES, ESTANCAMIENTO
Y RETROCESOS EN LA

_ GESTION EDUCATIVA
SEGUN EL ANALISIS DE LOS
OBJETIVOS ESTRATEGICOS
DEL PEN AL 2021



El PEN al 2021 buscd constituirse en un marco
estratégico para las decisiones que involucran
las politicas publicas vinculadas a la educaciéon
nacional; para ello propuso una visién del futuro
de la educacidn del pais. El instrumento fundante
de la politica educativa ha sido la Ley General de
Educacion (aprobada en 2003) que, respondiendo
a una ldégica normativa, no propone objetivos
estratégicos ni resultados esperables en el tiempo.
Por ello, el PEN sefiald las lineas que debia seguir la
politica publica para lograr determinadas finalidades
en el largo plazo, teniendo como principal virtud
haber recogido los sentidos comunes de la época
con el objetivo de dar paso a procesos sostenidos
de cambio estructural.

Dada su naturaleza, el PEN debe ser analizado
como un documento de cardcter nacional y como
marco estratégico de la politica publica que tiene
por finalidad plantear propuestas de manera
sistémica™ para solucionar problemas en el campo
de la educacidn. Cuenta con el potencial de ser util
a distintos actores educativos: decisores de politicas
publicas, directivos de instituciones educativas y
docentes, entre otros.

Uno de los principales hitos en la formulacion
del PEN fue la construccién de una visién de la
educacién al 2021. Esto implicé un espacio interno
de reflexién prospectiva y, al mismo tiempo, tejer
las primeras relaciones del CNE con actores sociales
y politicos del pais. Dicha visién se basa en la
definicién del PNUD (2005) y responde a la necesidad
de transformar el sistema educativo partiendo de
adoptar un enfoque de desarrollo humano, que
implica tres principios: (i) todas las personas tienen
necesidades, potencial y derechos a garantizarse
tanto para subsistir como para expresar su libertad,
creatividad y sentido; (ii) se necesita construir una
sociedad que reconoce y valora las diferencias y
diversidades en un marco donde se asume a todos
como iguales en derechos y oportunidades; v (iii) la
satisfaccion de necesidades y oportunidades debe
darse en un marco de desarrollo sostenible y en
coherencia con el bienestar colectivo.

A fin de consolidar el desarrollo humano como
apuesta central del PEN, se plantearon las funciones
que debia cumplir la educacidon para contribuir
con el bienestar individual y colectivo, asi como
con la reduccion de la desigualdad, el desarrollo
econdmico y la competitividad, la afirmacién de la
institucionalidad democratica, la reforma del Estado

15. Es decir, abarcando los distintos aspectos que componen la realidad educativa y sus manifestaciones en diversos ambitos y formas de organizacion de las

actividades y servicios educativos.
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y la integracion territorial, social y cultural del pais.
A partir de este andlisis, la vision puso énfasis en
el desarrollo del potencial de las personas desde
la primera infancia, el desarrollo de habilidades y
la practica de valores ciudadanos en el marco de
un enfoque intercultural. EI PEN al 2021 pretendié
sefalar los derroteros y las acciones para lograr los
objetivos estratégicos planteados.

Con la finalidad de alcanzar la visiéon propuesta
por el PEN, cada OE se dividié en resultados con
la intencion de lograr una concrecion en logros
especificos, y para cada resultado se enuncié un
conjunto de politicas. Las politicas se concretaron
en medidas a fin de precisar los medios y acciones
necesarias para alcanzar el resultado esperado. La
generalidad de los objetivos estratégicos responde
deliberadamente a la necesidad de proyectarse a
largo plazo, pero, al mismo tiempo, esta generalidad
es la que dificulta la verificacidn de los avances en la
consecucién de los mismos.

Es importante sefalar que no se buscé que los OE
estén dispuestos como organizadores tematicos. No
obstante, la seleccidn de politicas y medidas no revela de
modo evidente cudles fueron los criterios de su seleccion
y organizacion. Si bien las medidas no siempre lograron
formulaciones precisas ni sefialaron conexiones entre
si, expresaron consensos entre quienes participaron
de los procesos de consulta durante su formulacion
(sociedad civil, gestores publicos, entre otros) respecto
de qué ideas debian ponerse en practica para la
implementacion de cada politica.

El PEN se centra principalmente en la Educacion
Basica y en el campo de accidn escolar. De los seis
OE, los tres primeros (y parte del cuarto) hacen
referencia a este nivel y dmbito, concentrando la
tercera parte de las politicas y aproximadamente
el 50 % de las principales medidas. El PEN incluye
33 politicas generales, 47 politicas especificas y 337
medidas, tal como se aprecia en la tabla 1. Si bien no
se puede afirmar que este nivel de desagregacion
haya sido excesivo, priorizar algunos temas claves
a fin de evitar dispersion hubiese facilitado su
concrecion, implementacion y respectiva evaluacion
en el tiempo.



Tabla 1
Numero de resultados, politicas y principales medidas segtin cada OE

Objetivo estratégico Resultados Politicas Pohtlc‘as Pr|nC|PaIes
generales especificas medidas

1. Oportunidades % resultados 2 4 14 63
educativos de igual calidad para todos

2. Estudiantes e instituciones que logran 2 5 11 55
aprendizajes pertinentes y de calidad

3. Maestros bien preparados que ejercen 2 2 5 32
profesionalmente la docencia

4. Una gestion descentralizada, 2 7 0 52
democratica, que logra resultados y es
financiada con equidad

5. Educacién superior de calidad se 3 7 8 74
convierte en factor favorable para el
desarrolloy la competitividad nacional

6. Una sociedad que educa a sus 3 8 9 61
ciudadanos y los compromete con su
comunidad

Total 14 33 47 337

Fuente: Consultoria para la Evaluacién del Proyecto Educativo Nacional — INNOVAPUCP - Pontificia Universidad Catdlica del Peru.

Por otra parte, el documento del PEN no politicas a priori, por ejemplo, cudles son requisitos
especifica cudles serian los mecanismos de de otras o son desencadenantes de cambios
articulacion entre cada uno de sus objetivos mayores.
estratégicos a fin de establecer relaciones entre las






| objetivo estratégico 1 propuso el
logro de una Educacidon Bdsica que
otorgue oportunidades educativas de
igual calidad para todas las personas
y contribuya al cierre de brechas de
inequidad. Para ello, se plantearon
dos resultados: (1) primera infancia
es prioridad nacional y (2) trece afios de buena
educacion sin exclusiones.

El primer resultado se enfocd en la atencidén a
los infantes desde su nacimiento mediante politicas
dirigidas a la satisfaccion de sus necesidades
basicas, la promociéon de entornos familiares vy
comunitarios saludables, amables y estimulantes,
asi como el aseguramiento de un desarrollo
educativo 6ptimo. El segundo resultado se centrd
en promover la equidad y calidad en la educacién.
Este ultimo consideré la universalizacion de la
Educacion Bdsica, principalmente del nivel inicial
y secundaria; la mejora de la infraestructura vy
de los materiales educativos; la alfabetizacion y
desarrollo de capacidades fundamentales para
aquellos excluidos de la Educacién Basica Regulary,
por ultimo, la prevencién del fracaso escolar en los
grupos sociales mas vulnerables.

Para la realizacién plena de las personas, el
PEN planted la necesidad de una transformacién
nacional que partiese de un enfoque de desarrollo
humano. Este enfoque se tradujo en una vision que
no solo considera aquellas etapas vinculadas con la

Educacion Basica, sino también visibiliza y antepone
etapas anteriores, como la primera infancia —etapa
fundamental y determinante para el desarrollo de las
siguientes—, asi como etapas posteriores: juventud
y adultez. Este objetivo refleja los énfasis de esta
visién y se concentra en los cambios necesarios para
una renovacion de la Educacion Basica.

El primer resultado propuso establecer como
prioridad la atencidon de la primera infancia vy
reconocié la coordinacion intersectorial y entre
los distintos niveles de gestiéon que dicha atencién
requiere. Por su parte, el segundo resultado
promovié una Educacién Basica que atendiera a
todas las personas, considerando sus necesidades
y entorno, asi como que garantizara igualdad de
oportunidades.

Asi, bajo el enfoque de centralidad de las
personas, estos dos resultados agruparon las
primeras etapas de vida de la persona; sin embargo,
gran parte de las politicas y acciones propuestas se
orientaron hacia acciones centradas en el sistema
educativo, sobre todo en el segundo resultado. A
diferencia del resultado 1, que claramente dirige
politicas y acciones a las distintas necesidades
de los infantes, el resultado dos centra sus
politicas directamente en resolver las falencias
de los servicios educativos de los tres niveles y
modalidades de la Educacidon Bdsica. La atencién
a las otras necesidades —salud, seguridad, entre
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otras— se reduce a medidas desarticuladas vy
dispersas entre las politicas priorizadas; inclusive,
las politicas de superacion de la discriminacion se
limitan a la implementacién de programas relativos
al logro educativo —acceso, retencién y conclusion
de la Educacién Basica— que, aunque son un
importante punto de partida, no constituyen la
Unica dimension a tratar, considerando las distintas
formas de manifestacion de este problema.

Esta centralidad en los servicios, principalmente
de aquellos que se brindan en la Educacién Basica
Regular, descuida las necesidades diferenciadas
entre los distintos grupos de edad, llegando al punto
dondelosjovenes, adultosyadultos mayores pierden
relevancia en este objetivo. Muchas de las politicas
y acciones se dirigen a las mejoras de la modalidad
regular y solo algunas, y de forma desarticulada, se
orientan a la modalidad alternativa.

Al interior de los objetivos, la amplitud de
los temas abordados por las politicas y medidas,
asi como su nivel de especificidad, no permiten
identificar la relacién que guardan entre ellas. Esto
conlleva que el contenido del objetivo no se traduzca
en una clara orientacion para la formulacion de
politicas educativas, sino en una lista de intenciones
sobre cudles deben ser las priorizadas para alcanzar
de manera progresiva lo que planted cada resultado.

Resultado 1: La primera infancia es
prioridad nacional

Durante el periodo analizado, la prioridad
otorgadaenelpaisalaprimerainfancia paraasegurar
su bienestar y desarrollo integral es indudable. En
ese sentido, son considerables los avances respecto
a la disminucion de la desnutricién infantil y las
menores mejoras con relacién alaanemia;asimismo,
la promocion de practicas saludables de crianza
y la expansién de servicios educativos del nivel
inicial mediante la implementacién de programas
e iniciativas estatales. No obstante, estas acciones
carecen del nivel de coordinacion intersectorial
necesario para garantizar que la misma nifia o el
mismo nifio reciba todos los servicios requeridos a
lo largo de sus primeros afios para el desarrollo de
su potencial.

Atencion a la primera infancia

La primera infancia es una etapa crucial para
el desarrollo humano, pues las experiencias y
oportunidades obtenidas determinan gran parte
del desarrollo posterior de las personas. En ella, los
nifios y las nifias requieren una adecuada nutricion,
un entorno saludable y habilitante, y un cuidador
sensible a sus necesidades que permita establecer
vinculos emocionales positivos y que lo acomparie a
explorar el mundo.



Para lograr este desarrollo integral se han
disefiado e implementado distintos programas
e iniciativas, siendo los principales el Programa
Articulado Nutricional (PAN), Qali Warma, Cuna
Mas, los servicios escolarizados y los programas no
escolarizados del nivel de inicial.

De acuerdo al INEI'®, entre 2007 y 2017 la
desnutricion infantil entre los infantes menores
de cinco afios se redujo considerablemente, de
28,5 % a 12,9 %. Esta reduccion fue mas marcada
entre los infantes de tres a cinco afios, quienes
residen en dmbitos rurales y pertenecen al quintil
mas pobre (una disminucion de 18,1y 20,4 puntos
porcentuales, respectivamente). Si bien se trata de
logros destacables, en 2017 el quintil inferior y los
ambitos rurales mantuvieron tasas de desnutricion
alarmantes y cercanas al 30 %. De la misma
forma, la disminucidn de la prevalencia de anemia
presentd ciertos avances. Su porcentaje se redujo
en mas de 10 puntos porcentuales; sin embargo,
su prevalencia continta siendo inaceptablemente
alta. En 2017, 43,6 % de nifios y nifias entre 5y 36
meses presentaba anemia. En la sierra y ambitos
rurales, este porcentaje superé el 50 % (INEI,
2015c; 2018b)

Para enfrentar estos problemas, el Programa
Articulado Nutricional se ha dirigido desde el
2008 a reducir la desnutriciéon infantil de las
nifnas y los nifios entre cero y cinco afios. Si bien
los indicadores sefialan importantes avances, los
resultados no son los esperados. De acuerdo al

Grupo Impulsor de Inversion en la Infancia (2012),
esto en parte se debe a un presupuesto asignado
de un modo que no guarda debidas proporciones
entre las lineas de accién del programa, la baja
capacidad de ejecucidn de estos recursos, asi como
la poca participacién de los gobiernos locales en
la implementacion del programa. Por otro lado,
el tratamiento de la desnutricion y anemia es
complejo debido a que son fendmenos afectados
por varios factores, entre ellos la falta de alimentos
de dietas de alta calidad nutricional, de atencién
en salud, de sistemas de agua y saneamiento,
asi como las practicas deficientes de cuidado y
alimentacion. Esto requiere que su atencion sea
integral.

De forma complementaria, se implementd
desde el 2012 el programa Qali Warma, destinado
a la mejora de la alimentacién™. El objetivo de
Qali Warma es brindar alimentaciéon de calidad
a los estudiantes de inicial y primaria de escuelas
estatales. Desde su implementacién en 2013 hasta
2017, su cobertura incrementd de 2.5 a 3.7 millones
de estudiantes, que representa un aumento de 66 %

a 96 % de su poblacion objetivo™.

Respecto a los temas de crianza y cuidado,

se cred el programa Cuna Mas™ en 2012 con el
objetivo de promover el desarrollo integral de
los infantes menores de cuatro afios mediante
la prestacién de dos servicios: cuidado diurno y
acompafiamiento a familias.

16. Para mayor detalle, consultar las publicaciones del INEI en https://proyectos.inei.gob.pe/endes/ppr.asp
17. Este programa se implementd en reemplazo del Pronaa, el cual se cerré debido a un nuevo enfoque de las politicas sociales a raiz de la creacion del Midis,

asi como los negativos resultados de su evaluacion.

18. Se puede encontrar informacion en InfoMidis: http://sdv.midis.gob.pe/Infomidis/#/

19. Anteriormente Wawa Wasi.
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Segun informacién de Midis?°, en los cinco afios
de implementacion, la cobertura de este programa
crecio de aproximadamente 90 mil infantes vy
familias atendidas a mas de 160 mil.

De acuerdo a la evaluacion del primer servicio,
realizada por el Midis (2017), hubo impactos positivos en
el desarrollo de los nifios y las nifias, que podrian deberse
alaincorporacion del componente de aprendizaje infantil
ensudiseio. Aunque positivo, el resultado de este servicio
es bajo. El estudio sugiere que esto se puede atribuir a
ciertas deficiencias en la implementacién, variabilidad en
la calidad de las interacciones entre las cuidadoras y nifios
y nifas, y la alta rotacién del personal.

Por otro lado, la evaluacion del Servicio de
Acompanamiento a Familias realizada por el MEF y
BID (2016) hallé un impacto positivo de este servicio
en el desarrollo cognitivo de los nifios y las nifas.
Especificamente, el efecto parece ser mucho mayor que
en el caso del Servicio de Cuidado Diurno debido a la
mayor frecuencia de actividades de juego y disponibilidad
de juguetes en el hogar. Entre los posibles canales de
impacto también se observan menos practicas violentas
de disciplina y mayores niveles de matricula en educacion
inicial.

Por ultimo, respecto a los servicios educativos, la
expansion del acceso a la educacion inicial se ha logrado
sin garantizar que los servicios ofrecidos satisfagan
condiciones basicas para su buena operacion; esto es
particularmente notorio en el caso de los Programas

No Escolarizados de Educacién Inicial (Pronoei). Estos
servicios —originalmente disefiados para atender
poblaciones asentadas en localidades de menor tamafo
y segun un patrén disperso— se han extendido de modo
sorprendente en los cascos urbanos y mayormente
atienden poblacién en condicidn de pobreza. En muchos
casos estos servicios dependen de la iniciativa y el
esfuerzo de las familias para sobrevivir, lo cual constituye
un serio problema de equidad (Guerrero & Demarini,
2016). Queda pendiente la tarea de mejorar la calidad
de los servicios; esto implica identificar cudles son las
condiciones minimas de operacion que deben satisfacer
en cuanto a infraestructura, desempefio de las personas
adultas a cargo del mismo, servicios y materiales
pertinentes y un trabajo a nivel de interacciones y uso
del lenguaje con las promotoras y docentes, los cuales
han probado ser variables que potencian el desarrollo
de los infantes.

Si bien estos esfuerzos van en la direccion correcta,
las brechas que permanecen exigen acciones focalizadas.
La multiplicidad de factores que pueden limitar el
desarrollo 6ptimo de esta etapa requiere urgentemente
un nivel de coordinacién entre los distintos sectores
para la atencién integral de todos los infantes*. Debe
notarse que en diversas ocasiones el CNE ha propuesto
(Consejo Nacional de Educacion, 2009a;2011; 2018) que
la mejor manera de forzar una articulacion intersectorial
es mediante la creacidn de una autoridad nacional de la
Primera Infancia que, efectivamente, se haga cargo de
asegurar dicha articulacion.

20. Se puede econtrar informacién en InfoMidis: http://sdv.midis.gob.pe/Infomidis/#/
21. Frente a este problema, el MIDIS cre6 el Fondo de Estimulo al Desempefio y Logro de Resultados Sociales (FED). Este es un instrumento de incentivo
econdmico dirigido a los gobiernos regionales para la articulacion de los distintos servicios ofrecidos para los infantes, de acuerdo a lo propuesto en la

Politica Nacional de Desarrollo Infantil Temprano (DIT).



Resultado 2: Trece ainos de buena
educacion sin exclusiones

El acceso a la educacidn resulta indispensable
para una sociedad que se encamina a lograr el
bienestar social y la consolidacién de su ciudadania.
Pese a los enormes esfuerzos para conseguir
un sistema educativo equitativo, la provision
del servicio educativo continla, en gran parte,
sujeto a las caracteristicas sociodemograficas de
los estudiantes. Asi, la expansién de los servicios
y la diversificacién de sus prestaciones aun no
garantizan la inclusiéon de todos los estudiantes,
sobre todo de aquellos que se encuentran en
una situacion de desventaja. Mas aun, los altos
niveles de segregacion escolar son un problema

mayusculo que compromete las finalidades basicas
de la educacidn y al que la politica educativa no ha
prestado mayor atencién.

Universalizacion de la educacion basica

La ampliacion del acceso a la educacion inicial
es una de las acciones mds estables del sector
educacioén. Entre el 2007 y 2017, el porcentaje de
nifios y nifias de tres a cinco afios matriculados en
inicial se ha incrementado de 66 % a 91 % (tabla 2).
Esta expansion ha contribuido al cierre de brechas
entre el dmbito rural y urbano, y entre aquellos con
lengua castellana y originaria; sin embargo, para
ciertos estudiantes, los niveles de ingreso familiar
aun limitan su acceso.

Tabla 2

Tasa neta de matricula en educacidn inicial (en porcentajes)
Ao

2007 2017
Total 65,6 91,4
Hombre 66,4 90,8
Mujer 64,8 92,1
Urbano 72,3 91,4
Rural 52,1 91,4
Castellano 66,5 91,5
Lengua originaria 56,6 91,5
Pobre 56,3 87,8
No pobre 76,9 93,2

Nota. Las cifras calculadas para el 2007 consideran edades calculadas al 30 de junio, mientras que, para el 2017, las
edades estan calculadas al 31 de marzo. Para facilitar la lectura de esta tabla, los errores estandar de las estimaciones

se presentan en el anexo |l.

Fuente: Unidad de Estadistica de la Calidad Educativa (Escale) y Encuesta Nacional a Hogares (Enaho).

Elaboracién propia.
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Asimismo, el nimero de afios asistidos en la
educacidninicial ha tenido unimportante avance (tabla
3). Entre el 2009%? y 2017, el nUmero de ingresantes
a primaria con tres afios de educacion inicial se
incrementd de 26 % a 72 %. Este incremento se ha
dado entre los distintos grupos sociodemograficos.
Si bien esto representa un avance, la brecha entre
los ingresantes a primaria de darea urbana y rural,

y aquellos matriculados en servicios educativos no
estatales y estatales, continta siendo alarmante (8,1
puntos porcentuales y 14,3 puntos porcentuales,
respectivamente). En una situacion mas critica se
encuentran los ingresantes de lengua ashaninka,
awajun y otras originarias, cuyos resultados sefialan
que solo lamitad cuenta con los tres afios de educacion
inicial.

Tabla 3
Distribucidn de los ingresantes a primaria por afio de educacién inicial (en porcentajes)

Cero afios de Un afio de Dos afios de Tres aiios de

educacion inicial educacion inicial educacion inicial educacion inicial

2009 2017 2009 2017 2009 2017 2009 2017
Total 20,4 2,8 29,9 6,9 23,6 18,7 26,1 71,6
Hombre 20,5 2,9 30,0 7,0 23,8 18,9 25,7 71,2
Mujer 20,3 2,8 29,7 6,9 23,5 18,4 26,5 71,9
Estatal 25,0 3,3 31,1 8,0 21,6 21,0 22,3 67,7
No estatal 5,3 1,6 25,8 4,0 30,4 12,4 38,5 82,0
Urbano 12,1 1,6 31,6 6,5 27,1 18,9 29,2 73,0
Rural 44,7 8,7 24,8 8,8 13,4 17,6 17,2 64,9
Castellano 18,0 2,5 30,2 6,9 24,7 18,8 27,1 71,8
Quechua 41,1 2,5 27,8 5,3 14,4 16,0 16,7 76,2
Aimara 60,5 1,9 27,1 5,4 8,6 12,9 3,7 79,8
Ashdninka 58,3 14,7 26,0 13,4 9,9 22,9 5,9 48,9
Awajin 54,4 13,5 29,7 12,6 4,9 16,9 11,0 57,0
Otra 48,9 22,4 18,6 11,5 9,6 15,0 22,9 51,1

Fuente: Unidad de Estadistica de la Calidad Educativa (Escale).
Elaboracidn propia.

22. Esa partir de 2009 que se tiene el detalle de los afios en educacion inicial en el censo educativo.



Diferentes investigaciones (Cueto, Ledn,
Guerrero & Mufoz, 2009; Cueto, Guerrero, Ledn,
Zevallos & Sugimaru, 2010; Beltran & Seinfeld,
2011; Ministerio de Educacién, 2013; Lavado,
De la Flor & Franco, 2015; Cueto, Ledén, Miranda,
Dearden, Crookston & Behrman, 2016) reconocen
la importancia de la asistencia a la educacion inicial
en el desarrollo de aprendizajes. Beltran y Seinfeld
(2011) concluyen que la asistencia a la educacién
inicial influye en los logros de aprendizaje, medidos
a partir de la evaluacidn censal de estudiantes.

En el mismo sentido, Lavado et al. (2015) y
Cueto et al. (2016) encuentran efectos positivos
en el manejo de vocabulario y en las habilidades
socioemocionales. Un resultado interesante en este
estudio es que estos efectos no se encuentran en
los servicios no escolarizados (Pronoei). Al respecto,
el Minedu (2013) alerta sobre diferencias en el
aprendizaje de los estudiantes de estos servicios,
quienes se encuentran en desventaja frente a
aquellos que asisten a un servicio escolarizado. Estas
diferencias también se dan en la infraestructura,
las credenciales del adulto a cargo, materiales
disponibles, entre otros aspectos.

Esta ampliacion en el acceso a la educacion
inicial se ha logrado a partir de un incremento en el
numero de servicios educativos; sin embargo, no ha
habido una politica expresa destinada a asegurar que
todos los servicios educativos creados o convertidos
satisfagan un conjunto basico de condiciones de
calidad para su operacion, lo que origina que, en

ciertos casos, haya una prestacién deficiente. Por
otro lado, la tasa de acceso a la educacidn primaria
se ha mantenido estable, dada su cercania con la
universalizacién. Este nivel no presenta ninguna
brecha en su acceso.

Con respecto a su conclusién, la informacién
de la Tabla 4 sefiala que la tasa de conclusion de
este nivel ha tenido un importante incremento.
Las primeras dos columnas indican el porcentaje
de estudiantes que termina la educacién primaria
alrededor de la edad oportuna, mientras que
las ultimas dos agrupan el porcentaje total de
estudiantes que concluyen este nivel con extraedad.

En 2017, 87 % de estudiantes de 12 y 13 afios
termina la educacion primaria; este constituye un
incremento importante frente a lo alcanzado en
2007. Con respecto a las personas entre los 15 y
19 afos, 98 % concluyen este nivel. Asimismo, la
informacion de esta tabla sugiere que la conclusion
de primaria de los estudiantes entre los 12 y 13 afios
es la que presenta mayores variaciones entre los
distintos grupos socioeconémicos.
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Tabla 4

Tasa de conclusion de primaria por grupos de edades (en porcentajes)

Tasa de conclusion de la educacion

Tasa de conclusion de la educacion

primaria primaria
(12 a 13 afios) (15 a 19 afios)

2007 2017 2007 2017
Total 74,2 87,0 94,2 98,1
Hombre 73,9 86,4 95,4 98,2
Mujer 74,4 87,6 93,0 98,1
Urbano 82,0 90,7 96,7 98,8
Rural 58,9 74,0 88,7 96,2
Castellano 77,1 88,7 95,0 98,4
Lengua originaria 55,6 74,0 90,5 96,6
Pobre 62,1 78,6 90,0 95,5
No pobre 87,0 90,6 97,6 98,9

Nota. Las cifras calculadas para 2007 consideraran edades calculadas al 30 de junio, mientras que, para el 2017, las edades
estan calculadas al 31 de marzo. Para facilitar la lectura de esta tabla, los errores estandar de las estimaciones se presentan en

el anexo Il.

Fuente: Unidad de Estadistica de la Calidad Educativa (Escale) y Encuesta Nacional a Hogares (Enaho).

Elaboracién propia.

En el caso de la educacién secundaria, la
informacion resumida en las tablas 5 y 6 muestra
una tendencia positiva en los niveles de acceso y
conclusién. En 2017, 85 % de los jovenes de 12 a 16
afios a nivel nacional se encontraban matriculados
en la educacidon secundaria. Esto representa un
aumento de 9 puntos porcentuales desde 2007. Este
indicador no presenta mayores diferencias entre los

distintos grupos sociodemograficos. Con respecto
a la conclusiéon de secundaria a nivel nacional,
la conclusién entre las personas de 17 y 18 afios
ascendid 15.6 puntos porcentuales y la conclusién
entre personas entre 20 y 24 afios, 11.6 puntos
porcentuales. No obstante, en 2017, las brechas por
area de residencia, lengua materna y pobreza para
ambos grupos etarios contintan siendo alarmantes.



Tabla 5
Tasa neta de matricula en educacién secundaria (en porcentajes)

Aiios

2007 2017
Total 76,0 85,0
Hombre 76,5 85,8
Mujer 75,4 84,1
Urbano 82,2 86,5
Rural 63,9 81,4
Castellano 77,6 85,6
Lengua originaria 66,0 81,2
Pobre 66,5 80,1
No pobre 85,7 87,1

Nota. Las cifras calculadas para 2007 consideraran edades calculadas al 30 de junio, mientras que,
para el 2017, las edades estan calculadas al 31 de marzo. Para facilitar la lectura de esta tabla, los
errores estandar de las estimaciones se presentan en el anexo .

Fuente: Unidad de Estadistica de la Calidad Educativa (Escale) y Encuesta Nacional a Hogares (Enaho).
Elaboracion propia.

Tabla 6
Tasa neta de matricula en educacion secundaria (en porcentajes)

Tasa de conclusion de la educacion Tasa de conclusion de la educacion

secundaria secundaria
(17 a 18 aiios) (20 a 24 aiios)

2007 2017 2007 2017
Total 57,6 72,9 72,1 84,0
Hombre 56,2 69,0 73,7 84,9
Mujer 59,0 77,0 70,3 83,1
Urbano 68,4 80,0 80,9 88,6
Rural 32,0 51,9 45,2 61,2
Castellano 61,6 75,1 74,6 85,4
Lengua originaria 32,1 56,4 56,2 72,7
Pobre 36,4 48,4 49,1 63,2
No pobre 72,8 79,2 84,3 88,3

Nota. Las cifras calculadas para 2007 consideraran edades calculadas al 30 de junio, mientras que, para el 2017, las edades estan
calculadas al 31 de marzo. Para facilitar la lectura de esta tabla, los errores estdndar de las estimaciones se presentan en el anexo Il.
Fuente: Unidad de Estadistica de la Calidad Educativa (Escale) y Encuesta Nacional a Hogares (Enaho).

Elaboracion propia.
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Pesealos multiplesesfuerzosenampliarelacceso
a la Educacién Basica para todas las personas, el
sistema educativo continua siendo profundamente
inequitativo. Segun informaciéon de Escale®, los
indicadores de la condiciones del servicio —en
términos del estado de la infraestructura, acceso
a servicios basicos e internet— muestran graves
inequidades en la provision del servicio educativo.
A nivel nacional, solo 22 % de los locales estatales
se encuentra en buen estado. Por ambitos, esta
tasa incrementa a 27 % en las areas urbanas y se
reduce a 19 % en las dreas rurales. Esta brecha es
un retroceso frente a lo obtenido en 2007, cuando
26 % de los locales en 4rea urbanas se encontraba
en buen estado, mientras que, en areas rurales, esta
cifra era 28 %.

Por el contrario, el acceso a servicios basicos —
agua, alcantarillado y electricidad— en los locales
escolares se ha incrementado; sin embargo, su
resultado estd lejos de lo deseable. En 2017, solo
39 % de los locales escolares estatales contaban
con estos tres servicios, lo cual corresponde a una
mejora de 14,4 puntos porcentuales desde 2007.
Las brechas en el acceso de estos servicios por
ambitos geografico son preocupantes: solo 21 % de
locales estatales en el drea rural cuentan con los tres
servicios, en contraste con el 71 % de locales en el
area urbana. Respecto al acceso a internet a nivel
nacional en 2017, 4 de cada 10 locales estatales de
educacién primaria contaba con internet. Esta cifra
se incrementa a 7 de cada 10 para la educacion

23. Informacién disponible en http://escale.minedu.gob.pe/indicadores

secundaria. La situacién de desventaja se mantiene
para las areas rurales: 1 de 10 locales del nivel
primaria cuenta con internet, mientras que, para el
nivel de secundaria, 5 de cada 10 locales tienen este
servicio.

Lo anterior complejiza la situacion vulnerable
en la que se encuentran los estudiantes de dmbitos
rurales, de lengua originarias o en situacidon
de pobreza. No solo tienen niveles de acceso
menores, sino que también estudian en condiciones
deficientes que contravienen su derecho a una
educacién de calidad.

Por otro lado, la Educacion Basica Alternativa
(EBA) ha ocupado, secularmente, una posicion
relegada en el sistema educativo. Entre 2007 y 2017,
una serie de normas e iniciativas se han ejecutado
para contribuir a la mejora de esta modalidad;
sin embargo, gran parte de estos esfuerzos no
resuelven el principal problema: la EBA se define en
funcién de la EBR y se percibe como una modalidad
exclusivamente remedial de la modalidad regular.
Esto limita su margen de accién a la alfabetizacién
o promocién de la conclusién de la Educacion
Basica y elimina la oportunidad de ser un medio
para desarrollar el potencial de su poblacién
objetivo, darle oportunidades para continuar con
las diferentes trayectorias educativas y alcanzar el
desarrollo de sus proyectos de vida.

Si bien los resultados descritos se basan en respuestas de los directores y no en una evaluacion técnica de las condiciones de los locales educativos, esta
es la Unica aproximacion disponible sobre el tema. Asimismo, en el caso del acceso a servicios basicos e internet, la no disponibilidad de estos se explica,
en muchos casos, por las desventajas de las localidades en las que se brindan los servicios educativos y no por fallas del sistema educativo.



Con respecto a la Educacién Basica Especial,
si bien el pais cuenta con una politica nacional
inclusiva, la atencién a la discapacidad en materia
educativa sigue siendo limitada pese a los esfuerzos
qgue se han realizado, principalmente en materia
legal. De acuerdo con Cueto, Rojas, Dammert vy
Felipe (2018), y segun informacion de la Encuesta
Nacional Especializada sobre Discapacidad (Enedis),
solo el 52 % de esta poblacidén en edad escolar asiste
a una instituciéon educativa. Aunque las politicas
y programas implementados muestran algunos
avances importantes, saltan a la vista las enormes
desigualdades que afectan a los estudiantes con
discapacidad, quienes siguen siendo uno de los
grupos histéricamente excluidos del sistema
educativo peruano.

Finalmente, la Educacién Intercultural Bilinglie
(EIB) muestra avances en aspectos normativos. En
2016 se aprobaron varios instrumentos normativos,
como la Politica Sectorial de Educacion Intercultural
y Educacion Intercultural Bilinglie, y el Plan Nacional
de Educacion Intercultural Bilinglie al 202124, los
cuales han permitido visibilizar este grupo de
personas y las necesidades de mejora que requiere
su modelo educativo. Si bien estos planes tratan el
tema bilinglie, no abordan lo intercultural de una
manera amplia, ya que la interculturalidad debe ser
un atributo de la educacién de todas las personas
y no solo de aquellos con una lengua materna
diferente al castellano.

Prevencidn del fracaso escolar en los grupos
sociales mas vulnerables

Con la reduccién de los niveles de repeticion,
atrasoydesercion de los estudiantes, se incrementa
la tasa de conclusidon de la educacién primaria
y secundaria. Para el nivel de primaria, los altos
niveles de conclusion permiten sugerir que mas de
10 % de los estudiantes a nivel nacional se enfrenta
a estos problemas. En el caso de los estudiantes
con lengua materna originaria y que habitan en
zonas rurales, mas del 20 % tienen trayectorias
educativas afectadas por la repeticidon o desercién.
Si bien estos resultados son mejores frente a
los del 2007 —un aumento de 20 y 16 puntos
porcentuales—, es claro que estos estudiantes aun
requieren medidas que aseguren su trayectoria
educativa satisfactoria.

En el caso de la educaciéon secundaria, alrededor
del 25 % de los estudiantes no concluye debido a
la repeticidon o desercion. Esta situacidon es mucho
mas grave en el caso de los estudiantes de zonas
rurales, de hogares pobres o que tienen una
lengua materna originaria, en donde mds del 40 %
repite o deserta del sistema. Para confrontar esta
problematica, fortalecer la educacién secundaria
y promover un sistema educativo mas equitativo,
el Minedu establecié la diversificacion de sus
servicios segln las necesidades y entornos de sus
estudiantes. En este contexto, surgen las Formas
de Atencién Diversificada (FAD), la Educacién

24. La Politica Sectorial de Educacidn Intercultural y Educacion Intercultural Bilingtie fue aprobada mediante Decreto Supremo N.° 006-2016-Minedu en 2016.
El Plan Nacional de Educacion Intercultural Bilinglie al 2021 fue aprobado mediante Resolucion Ministerial N.° 629-2016-Minedu también en 2016.
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Intercultural Bilingle (EIB), los modelos de Jornada
Escolar Completa (JEC) y los Colegios de Alto
Rendimiento (COAR).

La JEC es un modelo de servicio educativo que
busca mejorar de manera integral la calidad del
servicio en las instituciones educativas publicas
de educacién secundaria. Este modelo educativo
fue instaurado desde el 2015 con un programa
piloto de 1000 servicios y 342 539 estudiantes
del nivel de secundaria en todo el pais el primer
afo de implementacién. Para el siguiente afio, el
programa se extendié a 602 servicios educativos
adicionales. A diferencia de la primera fase, la
instalacion de estas JEC estuvo focalizada en los
distritos mds pobres.

A finales del 2017, un total de 2002 servicios
educativos implementaban la jornada escolar
completa. Desde la implementacién de la JEC se
ha calculado que la inversion por estudiante bajo
esta modalidad ha ascendido a un total de 5687
soles (Alcazar & Legonia, 2016). De acuerdo con
Agliero (2016) la JEC como estrategia integral
encuentra efectos positivos en los aprendizajes
de los estudiantes, sobre todo en matematica;
sin embargo, se mantiene la brecha a favor de
las personas con situacién socioecondmica mas
favorable.

Los COAR empiezan a funcionar en trece
regiones del pais en 2015 y llegan a 25 en 2017.
Los estudiantes que ingresan a los COAR siguen
el curriculo del Bachillerato Internacional, viven

en las instalaciones del colegio durante los siete
dias de la semana y reciben pensién completa.
Alcazar y Balarin (2017) dudan respecto de la
capacidad de estos centros en atraer a estudiantes
de contextos vulnerables. En efecto, ocurre que la
mayoria de estudiantes provienen de contextos
urbanos y cuentan con un nivel socioeconémico
relativamente mds favorable al del promedio de
estudiantes de la escuela estatal peruana.

En ambos casos se trata de iniciativas que
buscan mejorar la calidad de la educacién
secundaria, pero que estarian beneficiando a los
grupos de estudiantes que se ya se encontraban en
una posicién de mayor ventaja, ampliando asi las
brechas existentes: jévenes urbanos, no pobres,
con lengua castellana y sin necesidades educativas
especiales. Todo lo contrario ocurre con las Formas
de Atencién Diversificada (FAD) para la secundaria
rural, las cuales incluyen la Secundaria en
Alternancia, la Secundaria Tutorial y la Secundaria
con Residencia Estudiantil.

La Secundaria en Alternancia se caracteriza
por ser semipresencial y promover la interaccién
permanente entre el contexto escolar y el
familiar-local. Para ello, los estudiantes alternan
dos semanas en el Centro Rural de Formacién
en Alternancia (CRFA) y dos en su localidad. La
Secundaria Tutorial combina el trabajo presencial
y a distancia que se apoya en el uso de fichas de
autoaprendizaje. Por ultimo, la Secundaria con
Residencia Estudiantil supone que los estudiantes
asistan a una institucion educativa durante



todo el afio académico y que pernocten en una
residencia anexa a ella.

Segun Guerrero (2017), ninguna de estas
modalidadescuentaconunapropuestapedagdgica
clara —a diferencia de lo que ocurre con la JEC
y los COAR, que establecen detalladamente
los objetivos y la forma de trabajo—. Se trata,
ademds, de modalidades que cuentan con un
presupuesto muy limitado. Durante el periodo de
esta evaluacidén, las FAD solo contaban con una
resolucién que contenia lineamientos generales
para la prestacién de estos servicios. Ninguno de
los modelos contaba con una norma técnica que
ofreciera lineamientos sobre los componentes
pedagdgicos. Es recién a partir de diciembre
de 2017 que cada modelo se crea con norma
técnica®.

Como parte de estas limitaciones, Guerrero
sefiala que es la secundaria en alternancia la
modalidad mads consolidada de las tres y la que
cuenta con mejor implementacién y capacitacion
de docentes, aunque se da en condiciones de
infraestructura y equipamiento sumamente
precarias. Esto Ultimo también puede observarse
en la secundaria tutorial, aunado a carencias de
materiales, poca claridad respecto de ciertos
objetivos y actividades, y serias necesidades
de capacitacion. Por ultimo, la secundaria con
residencia estudiantil parece ser el modelo

con mas limitaciones en todos los aspectos del
servicio. El contraste con las facilidades con que
cuentan los estudiantes de los COAR, resulta
desolador.

25. Los lineamientos de la FAD se aprueban en 2016 con Resolucion de Secretaria General N.° 040-2016- Minedu, y el modelo de Secundaria con Residencia
se aprobd en diciembre de 2017 con Resolucidn Ministerial N.° 732-2017- Minedu.






| segundo objetivo estratégico del PEN
tiene como propdsito transformar
las  instituciones  educativas en
organizaciones efectivas e innovadoras,
centradasenelaprendizaje colaborativo
e intercultural, capaces de ofrecer
una educacion de calidad en el marco
de un clima institucional amigable, integrador
y estimulante, y aportando al desarrollo local y
social. Con este objetivo se esperaba que el Estado
promueva redes de intercambio entre instituciones
educativas, de manera tal que unos aprendan de
otros, ademads de apoyar a aquellos que no estén
en condiciones de crecer por si mismos. Una vez
logrado esto, se apuesta por la autonomia de los
centros educativos en tres aspectos: recursos
(definidos a partir de sus necesidades), selecciéon
de docentes (enmarcados en una carrera publica
magisterial) y formacién de sus equipos docentes.

Dado que se contempla la elaboracién de
estandares de aprendizaje nacional, se esperaria
que los estudiantes y las familias tengan el
derecho a exigir que estos logros de aprendizaje se
cumplan. Como herramientas se esperaba contar
con un marco curricular basico que permita la
diversificacion, es decir, que los aprendizajes que
el curriculo prescribe se logren tomando en cuenta
las caracteristicas particulares de los estudiantes
y sus espacios locales. A fin de lograr esto, el
objetivo contempla dos resultados: (1) todos logran
competencias fundamentales para su desarrollo
personal y el progreso e integracion nacional, e (2)
instituciones acogedoras e integradoras ensefian
bien y lo hacen con éxito.

El PEN al 2021 ha servido para legitimar la
priorizacion de ciertas politicas y programas que
apuntaban a mejorar la calidad de ensefanza
en las instituciones educativas (lI.EE.), tales
como un curriculo basado en competencias o
el acompafiamiento pedagégico y la sostenida
evaluacién de logros de aprendizaje a nivel censal.
La vision del PEN se articula con este objetivo
al plantear que todos los estudiantes peruanos
deben lograr aprendizajes de calidad, desarrollando
competencias fundamentales para su desarrollo
personal y para el pais en su conjunto. El logro
de estas competencias se vincula a la superacion
de condiciones de exclusién y discriminacion
latentes en nuestro contexto; sin embargo, esto no
significa que todos los estudiantes estén logrando
los aprendizajes esperados o que el total de II.EE.
gestione practicas pedagdgicas exitosas; de hecho,
la escasa evidencia disponible sobre niveles de
aprendizaje muestra mejoras sostenidas en el
tiempo pero timidas en su ritmo al contraponerse
con la gravedad de la situacion.

En este objetivo, un primer resultado se centra
en que los estudiantes aprendan de manera
efectiva y que alcancen los aprendizajes necesarios
para desarrollarse como personas, aportar al
crecimiento del pais y contribuir a la cohesidn
social. Al asegurar que los peruanos acceden a
un conjunto de aprendizajes fundamentales que
facilitan el acceso a nuevos y mayores aprendizajes,
el PEN al 2021 busca formar ciudadanos informados,
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que conozcan, respeten y valoren las diferencias
socioculturales y ambientales del pais. Por su parte, el
segundo resultado apunta a contar con instituciones
auténomas y organizadas que gestionan y aplican
practicas pedagdgicas que permiten el aprendizaje
y propician una convivencia armoniosa y libre de
discriminacién. Esto implica una transformacion en las
practicas pedagdgicas y en la gestidn en las escuelas,
incentivando la responsabilidad profesional docente y
promoviendo el uso de tecnologias para la optimizacion
de aprendizajes. Si bien se menciona como elemento
del sistema la articulacidn entre la educacion basica
y la educacion superior, esto se ha desarrollado en
menor medida que los otros elementos planteados.

Resultado 1: Todos logran competencias
fundamentales para su desarrollo
personal y el progreso e integracion
nacional

Durante el periodo analizado se han disefiado
e implementado dos curriculos nacionales y se ha
fortalecido el sistema nacional de evaluaciones
estandarizadas, estos dos elementos con el objetivo

26. Aprobado el 15 de diciembre de 2008 mediante la RM N.° 0440-2008-ED.

de que los estudiantes alcancen las competencias
requeridas para desarrollarse como personas vy
aporten al desarrollo social y productivo del pais.

Curriculos nacionales y estandares

nacionales de aprendizaje

En 2008 y 2016 se aprobaron dos curriculos en
el Peru: el Disefio Curricular Nacional (DCN)* y el
Curriculo Nacional de Educacidén Basica (CNEB).
En ambos procesos curriculares se tomdé como
referente al PEN y son, en gran medida, productos
de un proceso de transformacidn curricular iniciado
a mediados de la década del noventa. EI DCN fue el
producto final de un proceso de articulacion de las
diferentes propuestas curriculares existentes hasta
ese momento; por ello incorporaran elementos
como interculturalidad, inclusidn y ciudadania como
ejes transversales.

Estos principios se plasmaron en los propdsitos
del DCN y en la creacién del drea de Formacion
Civica y Ciudadana. Asimismo, el DCN cuenta con
orientaciones para diversificar el curriculo basadas
en enfoques transversales arriba mencionados.
Ademas, el DCN cuenta con un apartado en donde se
fundamenta el curriculo sobre la base de principios
psicopedagogicos; se presentan los 11 propdsitos
de la educaciéon peruana?, los logros educativos

27. 1. El desarrollo de la identidad personal, social y cultural en el marco de una sociedad democratica, intercultural y ética en el Perd; 2. El dominio del
castellano para promover la comunicacion entre todos los peruanos; 3. Preservar la lengua materna y promover su desarrollo y practica; 4. Conocimiento
del inglés como lengua internacional; 5. Desarrollo del pensamiento matematico y de la cultura cientifica y tecnoldgica para comprender y actuar en el
mundo; 6. Comprension y valoracion del medio geografico, la historia, el presente y el futuro de la humanidad mediante el desarrollo del pensamiento
critico; 7. Comprension del medio natural y su diversidad, asi como el desarrollo de una conciencia ambiental orientada a la gestion de riesgos y el uso
racional de los recursos naturales en el marco de una moderna ciudadania; 8. Desarrollo de la capacidad productiva, innovadora y emprendedora como
parte de la construccion del proyecto de vida de todo ciudadano; 9. Desarrollo corporal y conservacion de la salud fisica y mental; 10. Desarrollo de la
creatividad, innovacidn, apreciacion y expresion a través de las artes, las humanidades y las ciencias; 11. Dominio de las Tecnologias de la Informacion y

Comunicacion (TIC).



esperados al concluir la Educacién Basica Regular,
las horas de libre disponibilidad, las orientaciones
para el desarrollo del area de tutoria y el programa
curricular con la fundamentacién de cada area.

Actualmente se cuenta con el Curriculo Nacional
de Educaciéon Basica (CNEB), el mismo que se
estructura por competencias y enfatiza la educacion
para la ciudadania. Asimismo, el CNEB contempla
un conjunto de enfoques transversales que buscan
dar unidad y coherencia a la formacién, mas alla
de las especificidades de las areas de desarrollo
existentes. El curriculo define estandares de
aprendizaje para cada una de las 29 competencias
obligatorias del curriculo, a la que se afiaden dos
competencias de formacién religiosa catdlica de
observancia obligatoria para quienes profesan
dicho credo. En lo que respecta a EIB, es un avance
que el curriculo plantee por primera vez el adrea de
castellano como segunda lengua para estudiantes
con lengua materna originaria, siendo coherente
con el enfoque de interculturalidad presente en
el documento. Asimismo, el curriculo enfatiza
el enfoque formativo de la evaluacién, el cual
concibe a la evaluacion como un proceso integral
y permanente. Las dificultades respecto a la
concepcion de la evaluacidn y su puesta en practica
se evidencian tanto en el curriculo como en los
materiales que llegan a las aulas.

Los enfoques transversales planteados en el
CNEB recogen lo planteado por el PEN. Por un lado,
el enfoque de interculturalidad se encuentra mejor
visibilizado; sin embargo, se deberia equilibrar mejor
el enfoque y el conocimiento cientifico—occidental
y aquellos referentes a las cultural locales. Por otro

lado, el enfoque de igualdad de género se incorpora
en un contexto en donde algunos colectivos se
pronuncian en contra. En el CNEB, a diferencia del
DCN, se contempla toda la Educacidn Basica en sus
tres modalidades: Educacidon Basica Especial (EBE),
Educacién Basica Regular (EBR) y Educacion Basica
Alternativa (EBA); ademas se incorpora un perfil de
egreso con 11 aprendizajes que deben alcanzar los
estudiantes al terminar la Educacién Basica, centrado
principalmente en la construccidn de ciudadania.

Las principales dificultades se presentan en
la implementacion y apropiacion en el aula del
curriculo, asi como en contar con materiales
educativos articulados a este y en el desarrollo de
capacidades para mejorar la evaluacion formativa
gue debe realizar continuamente un docente.

La implementacion curricular se esta llevando a
cabo de manera gradual desde 2017 con un conjunto
de 11 851 servicios educativos polidocentes del nivel
primario, casi en su totalidad urbanosy 69.1 % estatales.
Las estrategias empleadas son la asistencia técnica
y el acompafiamiento pedagdgico, que cuentan
con un conjunto de herramientas de apoyo a la
implementacién del curriculo. Estas incluyen una
cartilla de planificacién curricular para educacion
primaria, unidades didacticas, materiales para
trabajar el enfoque de género y un curso virtual;
sin embargo, la mayoria de docentes desconocen
y evaluaciones realizadas revelan que tienen muy
distintos niveles de impacto sobre sus practicas y
concepciones (Guerrero, 2018).

A partir del curriculo nacional, las maneras de
ensefiar y de aprender se ubican en un espacio que
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no cubre necesariamente ni los estandares, ni el
curriculo, ni los materiales, ni la formacién docente
inicial, ni la continua. Por su parte, si bien todas
las regiones cuentan con un curriculo regional que
busca reconocer la diversidad y se ha construido
con participacién de muchas instancias locales y
regionales, son pocos los casos en los que este se
ha convertido en un referente pedagdgico en las
escuelas.

La iniciativa de elaborar estdndares de
aprendizajes es una muestra de la centralidad de
estos en el curriculo. En el afio 2010 se inicia el
proceso de elaboracion, estipulado en el PEN ante
la necesidad de delimitar en detalle los aprendizajes
esperados para cada ciclo escolar. A partir de estos
estandares se buscd dar muestra de la continuidad
de los aprendizajes, su progresion y los desempefios
esperados en cada ciclo. La mayor critica que
reciben los estandares es que estos son dificiles de
usar por los docentes. En este caso, fue el Instituto
Peruano de Evaluacién, Acreditacion y Certificacion
de la Calidad de la Educacién Basica (Ipeba) el
que respondid al mandato del PEN de elaborar
estandares que sirvan para especificar mejor los
aprendizajes logrados en cada nivel educativo, y
por tanto, que sirvan también para la evaluacién
estandarizada de sistema, pero que podian cumplir
también la funcidn de ser herramientas pedagdgicas
para la implementacion curricular y la evaluaciéon
del aula.

Por su parte, tenemos desde finales de los afios
noventa una politica sostenida de distribuciéon
de materiales educativos gratuitos; pese a ello,
se mantienen dificultades recurrentes en la

elaboracién, distribucion y uso de los mismos.
Si bien el PEN consideré que los materiales
educativos deben estar articulados con el curriculo
y que respondan a la diversidad sociocultural de
las regiones, esto no ha ocurrido, pues existen
dificultades en su elaboracion, distribucién y uso.

Evaluaciones nacionales de logros de
aprendizaje escolar

La evaluacidon estandarizada de aprendizajes
implementada desde 1996, con evaluaciones de
caracter muestralycensal (desde 2007), haalcanzado
elevados estandares técnicos y solidez institucional.
Esto ha permitido que las evaluaciones cubran dreas
diversas como lectura, matematicas, escritura,
ciudadania, historia, geografia y economia, asi como
la evaluacién de la lectura en un nimero creciente
de lenguas originarias —en el 2007 se incluyd
la evaluacién en comprensidn lectora en cuatro
lenguas originarias y para el 2016 se habia llegado a
la elaboracién de seis pruebas—. Si bien en las areas
y grados para los que se cuenta con informacién
las evaluaciones muestran mejoras consistentes
y han contribuido a identificar a los sectores de la
poblacién con menor logro en los aprendizajes, aln
esta pendiente la formulacién de un plan sistematico
y multianual de evaluaciones que, priorizando los
operativos muestrales y eliminando las censales,
fomente una cobertura curricular mayor, asi como
producir informacién sobre factores asociados al
aprendizaje®® que pueda ser usada para disefiar y
realizar acciones institucionales y territoriales de
mejoramiento pedagdgico.



En la construccién de pruebas, la Oficina de
Medicion de la Calidad de los Aprendizajes (UMC)
se apoya en los postulados y enfoques establecidos
en el curriculo, lo cual ha supuesto dificultades a lo
largo del tiempo debido a la indefinicion con respecto
a los curriculos vigentes. Esto, por un lado, conlleva
dificultadestécnicasenlaelaboraciondeinstrumentos
de medicidn, pero también le ha permitido a la UMC
fortalecer su posicién en el Ministerio de Educacion,
ante lo cual el equipo técnico de dicha oficina suele
ser requerido para apoyar diversas iniciativas como la
definicion de estandares de aprendizajes con Ipeba,
la elaboracién de materiales educativos o apoyar el
disefio del CNEB.

Si bien los resultados de la Evaluacién Censal de
Estudiantes (ECE) muestran mejoras en los resultados
globales, también dan cuenta de que las brechas entre
ciertas poblaciones se profundizan. Esto ocurre entre
las escuelas urbanas y rurales, y las polidocentes y las
multigrado/unidocentes, a favor de las primeras. En
cambio, en el caso de las escuelas de gestion privada
y publica, la distancia a favor de las primeras decrece.
Estas brechas estdn determinadas principalmente
por el nivel socioeconémico de las escuelas y los
estudiantes mas que por otros factores.

A partir de la evidencia, y en correspondencia
con la experiencia internacional, la incorporaciéon de
los operativos censales, especialmente en segundo
grado de primaria, el uso de instrumentos de
gestion asociados a sus resultados —como fueron

el Bono Escuela y otros incentivos pecuniarios y no
pecuniarios—, ha derivado en un conjunto de practicas
no deseadas como el entrenamiento para la prueba,
la reduccidn del aprendizaje de los estudiantes solo a
los aspectos evaluados, el estrechamiento curricular,
la preocupaciéon Unica por los grados evaluados y la
discriminacion a los estudiantes que son vistos como
personas que afectarian de modo negativo la calificacion
media de la escuela. Cabe sefialar que, en su momento,
la UMC dio las alertas al sistema sobre los efectos no
deseados de las evaluaciones estandarizadas, antes de
que estos ocurran —i.e. se opuso al Bono Escuela, a la
ECE en segundo de primaria, al ranking de escuelas, a la
liberacion de resultados en el Identicole, entre otros—.

La gran demanda técnica y de presupuesto que
implica elaborar las evaluaciones censales limita que
se realicen evaluaciones muestrales en otros grados
0 areas curriculares, que se incluyan preguntas de
construccidn de respuesta que puedan brindar mayor
informacion que las preguntas de opcidn multiple,
contar con mayor cantidad de preguntas y, por tanto,
abarcar mas los temas prescritos en el curriculo y hacer
modelos de factores asociados mdas complejos que
permitan explicar los resultados en los aprendizajes.

Desde lo planteado por el PEN, se ha logrado un
sélido sistema nacional de evaluacién de aprendizajes
de los estudiantes, que toma en cuenta la diversidad
cultural y linguistica del pais y cuenta con legitimidad
en la comunidad educativa; sin embargo, se observan
dificultades para su uso y apropiacion de resultados

28. Los estudios de factores asociados permiten comprender qué variables afectan el logro de aprendizajes de los estudiantes, asi como sugerir pistas para la

accion educativa.
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por parte de la comunidad educativa, desde los
mismos funcionarios publicos del Minedu hasta los
directores y docentes de las escuelas.

Como sefala Ledén (2018), entre los efectos
negativos encontrados con la aplicacion de la
Evaluacion Censal de Estudiantes esta que el Minedu
ha posicionado a la ECE como el centro de sus
politicas educativas, y por tanto, los docentes suelen
“entrenar” a sus estudiantes para lograr mejores
resultados, aplicando concepciones mecanicas sobre
el aprendizaje y centrdndose en la capacidades
evaluadas de la ECE.

Resultado 2: Instituciones acogedoras
e integradoras enserian bien y lo hacen

con éxito

El segundo resultado de este OE apunta a contar
con escuelas en donde se aprenda con éxito, de manera
critica, creativa y orientada a propiciar una convivencia
sana, grata, libre de discriminacion e imposiciones
culturales.

Programas de apoyo y acompaiiamiento
pedagodgico

Entre 2007 y 2017, el Minedu opta por la
estrategia de acompafiamiento pedagdgico,
sefialada por el PEN como la principal modalidad de
formacion en servicio para los docentes orientada
hacia la mejora de las estrategias de ensefianza. En
el 2007 se inicia el Programa Nacional de Formacién
y Capacitacion Docente (Pronafcap), el cual
consideraba visitas a las aulas de los docentes. Una
evaluacioén realizada por el Ministerio de Economia
y Finanzas es bastante critica sobre los resultados
obtenidos.

Otra iniciativa importante fue el Programa de
Educaciéon en Areas Rurales (PEAR), que operd
entre 2004 y 2007 e incluyd capacitacion en talleres
y microtalleres, el funcionamiento de grupos
de interaprendizaje (GIA / Redes Educativas), la
asistencia y asesoria sistematica a través de la
observacién directa y el asesoramiento en funcion
del desempefio observado.

Problemas en la continuidad de los equipos
y en el alcance del programa impidieron que
se logren mejores resultados; sin embargo, la
experiencia dio pie a la creacién del Programa
Estratégico de Logros de Aprendizaje (PELA) en el
2008, el cual se puede entender como la primera
experiencia estatal en trabajar de manera
sistemadtica y consistente el acompafamiento
pedagodgico. Las actividades centrales del
acompafiamiento pedagdgico son las visitas en



aula, los microtalleres, los talleres de actualizacion
y las pasantias, las cuales marcan una diferencia
sustancial con lo que se realizaba hasta ese
momento en términos de formacidén en servicio.
Durante las ocho visitas anuales de una duracién
de unajornada cada una, el acompafiante observa
el desempeiio del docente y retroalimenta al
maestro con la intencidn de que este reflexione
sobre su practica y se definan compromisos de
mejora. Los microtalleres, en los que pueden
participar varios docentes, tienen por objetivo
el intercambio de experiencias. Por su parte, los
talleres de actualizacién suponen un trabajo mas
dirigido por el acompafiante acerca de temas
puntuales y las pasantias permiten a los docentes
acompafiados asistir a la sesién de un colega y
observar su desempefio. A pesar de encontrarse
estipulado en la RD N.° 0908-2010-ED, parece que
las pasantias no han sido llevadas a cabo hasta la
fecha de cierre de esta evaluacion. Hacia 2017 se
habia construido cierta unidad de criterios sobre
qué funciona y qué se puede mejorar mediante
este tipo de acciones que se enmarcan en los
lineamientos del PEN, en donde se enfatiza el
respeto a los estudiantes, el fortalecimiento del
rol pedagdgico del maestro y la mejora del clima
institucional.

Un punto aparte es el acompafiamiento en el
marco de la Jornada Escolar Completa (JEC). En
el 2015, el Minedu crea esta modalidad para el

nivel secundaria y, a partir del 2017, uno de sus
componentes principales ha sido la estrategia de
acompafamiento pedagodgico, la cual se desarrolla
a partir de rdbricas de observacidon de clase. Las
actividades principales son las visitas en aula,
las reuniones de reflexion sobre las practicas
y los grupos de interaprendizaje. Si bien el
acompafiamiento es similar al soporte pedagdgico,
es ejecutado por un docente de la escuela que
asume esta funcion, ademas de horas de dictado
de clase.

Las estrategias de acompafiamiento han estado
a cargo de diversas direcciones y han contado con
énfasis distintos, dependiendo de las poblaciones a
las que atendian. Recién en el 2016 se unifican las
distintas estrategias, aplicando un mismo enfoque
y usando los mismos instrumentos. Si bien existen
estudios que sefialan que el acompafiamiento
impacta positivamente en los aprendizajes de los
estudiantes (Rodriguez, Leyva & Hopkins, 2016),
aun es necesario fortalecer en los docentes el
dominio de contenidos disciplinares y pedagdgicos a
partir de estrategias complementarias a la reflexién
guiada por un acompafiante.

Por otra parte, es importante mencionar las
iniciativas del Minedu para valorar las buenas
practicas de ensefanza, especificamente con el
Concurso Nacional de Buenas Practicas Docentes
que se lleva a cabo desde el 2013. Las practicas
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gue se reconocen son implementadas por docentes
de diversos niveles y modalidades educativas, y
posteriormente son sistematizadas y publicadas.
Los docentes ganadores se reinen en encuentros
nacionales y regionales, y algunos de ellos han
recibido becas para llevar cursos en el extranjero.

En el 2015 se crea el sistema de Monitoreo de
Practicas Escolares (MPE), lo que da cuenta del
interés del sector en relevar el trabajo pedagdgico.
El disefio supuso la elaboraciéon de rubricas con
16 indicadores, asi como instrumentos para la
realizacion de entrevistas y grupos focales. Las
dimensiones e indicadores considerados en el MPE
se basan en instrumentos internacionales como
el Classroom Assessment Scoring System (CLASS),
pero también en el Marco del Buen Desempefio
Docente (que se aborda en el acapite sobre el
objetivo estratégico tres).

Las dreas que se buscan evaluar son:
1.Planificaciéndelasesiondeclases; 2. Maximizacion
del tiempo de la sesion; 3. Pensamiento critico
y razonamiento; 4. Involucramiento de los
estudiantes; 5. Retroalimentacion y monitoreo
durante la sesidon de clases; 6. Relaciones al interior
del aula; 7. Manejo de comportamiento en el aula;
8. Retroalimentacién del trabajo escrito; 9. Manejo
de normas de convivencia escolar; 10. Relaciones

profesionales entre personal docente y directivo;
11. Relaciones profesionales entre el personal
docente; 12. Monitoreo y acompanamiento de la
practica pedagodgica; 13. Evaluacién y planes de
mejora; 14. Aprovechamiento del tiempo en la |.E.;
15. Gestidn de asistencia de docentes; y 16. Gestion
de asistencia de estudiantes.

Entre 2016 y 2017 se ha producido informacién
en un numero importante de servicios educativos y
esto permite a las direcciones del Minedu evaluar
los logros de sus respectivas iniciativas y programas.
En 2017 se visitaron 939 escuelas publicas y se
observaron las practicas de 3844 docentes de
inicial, primaria y secundaria en ambitos urbanos y
rurales. En definitiva, experiencias como las del MPE
buscan brindar informacién acerca de la calidad
educativa y la gestidn escolar que vayan mas alla de
los resultados de las pruebas estandarizadas. Esto
da cuenta de una intencién de articular y alinear
esfuerzos dentro del sistema educativo.

Es importante resaltar el esfuerzo del Minedu
en mejorar el clima en las escuelas en el periodo
de la presente evaluacion. En el 2006, la Direccidon
de Tutoria y Orientacién Educativa implementa
la campafia “Tengo derecho al buen trato”, que
tuvo vigencia hasta el 2010. La campafia buscaba
implementar acciones en las escuelas orientadas a



prevenir cualquier forma de abuso o discriminacién
contra los estudiantes. En 2011 se promulga la ley
antibullying, la que dispone que exista al menos
un psicélogo en cada institucién educativa, que los
estudiantes denuncien los casos de bullying ante el
director o el Consejo Educativo Institucional (Conei)
y que cada escuela cuente con un Libro de Registro
de Incidencias. Su reglamento fue aprobado en el
2012, pero gran parte de sus medidas no se han
cumplido.

En el 2013 se inicia la creacion de Ila
plataforma SiseVe contra la violencia escolar,
que permite reportar casos de abusos, violencia
y discriminacién en las escuelas a través de un
portal virtual. Entre los afios 2013 y 2018 se han
reportado casi 20 000 casos de violencia en las
escuelas, entre violencia fisica, verbal, psicoldgica
y sexual. De estas cifras, un 55 % corresponde
a violencia entre escolares y un 45 % se refiere
a agresiones de personal de las escuelas a los
estudiantes. Una de las limitaciones del SiseVe
es que no estd interconectado con el Sistema
Informdtico de Monitoreo de Expedientes
(Simex), lo cual no permite hacer un seguimiento
de la denuncia presentada desde su inicio hasta su
conclusién. Asimismo, la coexistencia de diversos
sistemas que abordan un mismo problema supone
una duplicidad de labores, por lo menos en los

parametros y registros que resultan comunes
(Defensoria del Pueblo, 2017).

En este marco, y a partir del SiseVe, se cuenta
con orientaciones contra la violencia escolar
publicadas por la Direccion General de Calidad de la
Gestion Escolar, en donde se brindan orientaciones
para los docentes, directores, padres de familia y
estudiantes, la cual incluye el acoso cibernético
y la violencia sexual. Asimismo, se aprobaron los
lineamientos de convivencia escolar y se cuenta con
materiales de apoyo paralasinstituciones educativas
publicados por el Minedu, como los siguientes:
Prevencidn e intervencién educativa frente al acoso
entre estudiantes (publicado por primera vez en el
2012, pero actualizado en el 2017), Protocolos para
la atencién de la violencia escolar (2017) y la Guia

para prevenir y atender la violencia sexual (2017).






ste OE presentd la necesidad de fortalecer

la profesién docente mediante el desarrollo

de dos resultados: (1) sistema integral de

formacion docente; y (2) carrera publica
magisterial renovada.

El primer resultado propuso reformar Ila
formacion inicial y en servicio a partir de la
implementacién de estandares sobre la buena
docencia y la acreditacién de las instancias de
formaciony desarrollo profesional docente, asicomo
la reestructuracion y articulacidn entre la formacién
en servicio e inicial. El segundo resultado planted la
renovacion de la carrera, a partir de la introduccién
de la ley de Carrera Publica Magisterial con enfoque
de mérito y que promueva la revaloracién docente.

El logro de una educacidon transformadora
requeria cambios fundamentales en el sistema
educativo. Uno de ellos contemplé a los docentes
debidoasurol esencial dentrodel proceso educativo.
Asi, el PEN reconocio la situacion desfavorable de
los docentes de la Educacion Basica y la necesidad
de fortalecer su formacidn y profesién. Este objetivo
agrupa estas preocupaciones y propone politicas a
favor del desarrollo de la profesién docente.

Si bien las politicas propuestas responden a las
prioridades identificadas, el nivel de vinculacion
entre politicas y medidas es poco claro. Por un lado,
ciertas medidas no responden a los propdsitos de
la politica; por ejemplo, si bien se enfatiza en la

mejora de la formacidn inicial, el fortalecimiento de
los componentes pedagdgicos queda en segundo
plano y las medidas propuestas se concentran en
aspectos de procesos. Por otro lado, las politicas
no estan lo suficientemente articuladas para el
logro del resultado. Tal es el caso del resultado uno,
el cual propone un sistema integral de formacién
inicial y en servicio, e identifica las politicas para
cada componente sin definir la forma cdmo deben
integrarse estos dos elementos.

Los temas considerados dentro del objetivo
son fundamentales para el fortalecimiento de la
profesidn; sinembargo, ciertos elementos esenciales
para este propdsito se omitieron. Dentro de ellos
resaltan las politicas que consideran las condiciones
de trabajo —infraestructura, equipamiento,
salud ocupacional, entre otros—, las cuales son
limitaciones para el trabajo de los docentes,
especialmente para quienes laboran en dmbitos
rurales o en servicios educativos interculturales
bilingles.

Durante la implementacion del PEN, el discurso
sobre desarrollo profesional docente se ha
mantenido en la agenda publica. Asi, la atencién a
este tema ha propiciado el importante avance en
las politicas docentes y obtener una mejora en su
disefio y vitalidad, pese a sus distintos niveles de
cumplimiento. No obstante, la implementacion
de las politicas relativas a la carrera magisterial
fue afectada por la particular forma de la relacién
entre el Estado y magisterio, especialmente en los
primeros afos. Entre 2007 y 2011, las tensiones
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y altercados por distintos temas condujeron a
paralizaciones en la implementacidon de politicas
docentes. A partir de 2012, con la introduccién de
la actual legislacién, hubo un acercamiento con el
magisterio para superar los incidentes ocurridos en
el periodo anterior.

Resultado 1: Sistema integral de
formacion docente

Si bien las politicas de formacién en servicio
presentaron grandes progresos, la formacién
inicial continda pendiente. En ese mismo
sentido, la interrupcidn en los procesos de
acreditacién para promover la mejora continua
de las instituciones formadoras limita los avances
obtenidos en la implementacién del Marco del
Buen Desempefio Docente. Esta serie de desfases
no permitid lograr un sistema integrado, tal como
este objetivo planteaba.

Formacion inicial: estandares de buena
docencia y acreditacion de instituciones de
formacion docente

La aprobacién e implementacion del Marco del
Buen Desempefio Docente (MBDD) se dio gracias
al esfuerzo de la Mesa Interinstitucional del Buen
Desempefio Docente del CNE. Esta mesa propicid
una discusion sustantiva e informada entre diferentes
actores sociales, desarrollé jornadas de trabajo con
docentes a nivel nacional® y produjo tres estudios®°,
cuyos resultados fueron discutidos en dos congresos
nacionales®'.

El Marco del Buen Desempefio Docente
(MBDD)*? constituye la principal guia para el disefio e
implementacion de las politicas y acciones de formacion,
evaluacion y desarrollo docente a nivel nacional. El
MBDD especifica cuatro dominios, nueve competencias
y cuarenta desempefios, los que constituyen las
caracteristicas de la buena docencia y son exigibles a
todo docente de Educacién Basica del pais. De acuerdo
a la Encuesta Nacional a Docentes (ENDO) de 2014%, el
MBDD no es un instrumento ajeno para los docentes,
especialmente para quienes trabajan en las instituciones
educativas estatales. Su percepcién es favorable®: mas

29. Estas jornadas denominadas “Didlogos Regionales de Desempefio Docente” se realizaron entre los afios 2010 y 2012 en 16 regiones y convocaron a 901

docentes (Cuenca, 2011).

30. Estos estudios trataron sobre sobre el acompafiamiento y su vinculo con el desempefio (Montero, 2011), la sistematizacidn de los didlogos y la construccion
de una definicion de buen desempefio docente desde los maestros (Cuenca, 2011) y sobre las percepciones de los nifios, nifias y adolescentes peruanos

sobre su educacion (Ames & Rojas, 2011).

31. El primer congreso, “I Congreso Pedagdgico Nacional: mejores aprendizajes con buen desempefio docente en nuevas escuelas”, se realizé en Trujillo en
2010; el segundo congreso, “Il Congreso Pedagdgico Nacional: ser maestro en el Perd”, se realizé en Lima en 2011.

32. Aprobado mediante la Resolucion Ministerial N.° 0547-2012-ED.

33. Solo en la Encuesta a Docentes de 2014 se preguntd sobre las percepciones de los docentes sobre el Marco del Buen Desempefio Docente.
34. Segun la ENDO 2014, 67 % de los docentes que laboran en instituciones educativas estatales afirmaron haberlo leido (CNE, 2016).



del 87 % de docentes reconoce la utilidad del MBDD
para mejorar el trabajo del aula, 77 % para la evaluacion
del docente y 81 % como instrumento de revalorizacion
social de la profesiéon=.

Los analisis comparados de este tema sugieren
que el MBDD peruano esta enfocado en finalidades
formativas, especialmente en la formaciéon de
capacidades para la ensefianza, antes que en
orientar procesos de evaluacién como en otros
paises de la region (Vasquez, Cordero & Leyva,
2014). Asi, este instrumento estd definido como
aquello que debe saber y hacer un profesional en
un contexto determinado y no como un insumo
para indicar la distancia entre el desempeiio del
evaluado y el nivel necesario para ser considerado
competente; de esta forma, el MBDD es visto
como el resultado de sentidos comunes sobre las
competencias que perfilan a un buen profesional
docente (Meckes, 2014). En ese sentido, este
marco ha sido utilizado como referencia para la
construccién de perfiles y otros instrumentos de
formacién, aunque su naturaleza general implica
la adaptacién y trabajo al contexto y necesidad de
cada docente.

Por otro lado, las distintas interrupciones de los
procesos de acreditacion de instancias de formacién
y desarrollo profesional docente no permitieron
un avance significativo de esta politica. En 2009,

tanto el Coneaces como el Coneau®® contaban
con estandares de calidad aprobados y un plan
de implementacion identificado; sin embargo, los
procesos de acreditacion estuvieron funcionalmente
estancados y con poca claridad en su camino.

Entre 2009 y 2011, solo 29 % de los institutos
de formacioén iniciaron el proceso de acreditacion,
20 % inicié su etapa de evaluaciéon y menos del
1 % presentd su informe de autoevaluacion vy
solicitd una evaluacion externa (Cuenca, 2012a). La
acreditacién del primer instituto publico, en 2012,
impulso la participacidn en este proceso, y en 2017,
25 institutos se encontraban acreditados, siendo la
gran mayoria de instituciones educativas estatales.
Para el caso de las universidades, solo 41 programas
fueron acreditados a 2017, lo que representa 7 %
del total de programas de educacion.

En 2017, a pesar de encontrarse en un
proceso de reorganizacién dispuesto por la Ley
Universitaria, el Sineace reestructurd el proceso
de acreditacién, siendo el responsable para todas
las instituciones educativas de educacidn superior.
Por un lado, revisé y rediseiid los estandares de
acreditacion.

Este nuevo modelo y matriz de estadndares tiene
el propdsito de llamar a la reflexién y promover un
mayor analisis y valoracidn de larelacién entre qué se

35. Los errores estandar de las estimaciones son 0,741, 0,813, 0,769, respectivamente (Consejo Nacional de Educacion, 2016b).
36. Consejo de Evaluacion, Acreditacion y Certificacion de la Calidad de la Educacién Superior No Universitaria (Coneaces) y Consejo de Evaluacion, Acreditacion

y Certificacion de la Calidad de la Educacion Superior Universitaria (Coneau).



Evaluacidn del Proyecto Educativo Nacional al 2021

propone el programa de estudios, qué efectivamente
realiza, qué obtiene como resultado y qué tiene que
hacer para mejorar. Asimismo, pretende ser una
herramienta que potencie la autoevaluacion, instale
una practica de mejora continua y conduzca hacia la
autorregulacién (Sineace, 2016a).

No obstante, este proceso de reestructuracion
de los procesos de acreditacién se ha dado en un
contexto de cambios dentro del mismo Sineace.
Desde 2014, esta institucion se encuentra
en proceso de reorganizacién. Asimismo, la
introduccién de los procesos de licenciamiento
institucional a cargo de la Sunedu, para las
instituciones educativas universitarias, y Minedu,
para las instituciones educativas no universitarias,
ha afectado el proceso de acreditacion debido a la
adecuacion a este nuevo marco.

Formacidn del docente en servicio

La formacion en servicio atravesd dos etapas
claramente diferenciadas: entre 2007 y 2012,
la implementaciéon del Programa Nacional de
Formaciény Capacitacion Permanente (Pronafcap);
y, a partir de 2012, el énfasis de las estrategias
formativas a través del Acompafiamiento
Pedagodgico (AP).

El Pronafcap fue un programa masivo de
capacitacion docente disefiado y dirigido

37. Aprobado mediante Decreto Supremo N.° 007-2007-ED.

por el Minedu.®” Seglun su normatividad, el
ministerio establecia los contenidos, estructura y
modalidades de las capacitaciones, mientras que
la planificacion, la organizacién, la ejecucion, la
evaluaciény lainformacion eran de responsabilidad
de las instituciones capacitadoras —universidades
estatales y privadas del pais—. Se establecié que
el requisito para acceder a este programa era la
previa participacion de la evaluacidon a docentes
aplicada a inicios de ese afo.

Este disefio condujo a que el Minedu licite
contratos con términos de referencia altamente
detallados y pautas de implementacién que
dejaban poco margen de accidn a las instituciones
capacitadoras seleccionadas (Paiba, 2011). La
focalizacién, por su parte, debia responder a la
evaluacién censal de docentes®®; sin embargo,
Orihuela et al. (2008), sefialan que un importante
grupo de docentes evaluados no se encontraba en
las regiones priorizadas por el programa. Asimismo,
la decisién de solo incluir a los docentes evaluados
agravo la relacion del magisterio con Minedu;
puesto que, en promedio, 60 % de los docentes
no participé de las evaluaciones y, por tanto, no
recibiria estas capacitaciones.

Las consecuencias de estas restricciones y las
dificultades en la implementacidn de esta estrategia
produjeron cambios importantes en el diseiio del

Inicialmente, el disefio fue hecho “en gabinete” por la Direccion de Educacion Superior Pedagdgica (DESP) y, aunque no se tiene informacion detallada al
respecto, se realizaron algunas reuniones y talleres de trabajo para validar su version preliminar.

38. Laevaluacion censal a docentes de la Educacion Basica Regular se realizo a inicios de 2007. Esta evaluacion tenia la finalidad de construir una linea de base
a partir de la cual se disefiarian las acciones de capacitacion del magisterio nacional.



Pronafcap® en 2010. Pese a ello, estos cambios
no frenaron la disminucion en la participacién que
se venia dando desde afios anteriores: en 2007, el
programa atendié a cerca de 34 mil docentes; en
2010, hubo mas de 17 mil participantes; y, en 2011,
alrededor de 15 mil docentes.

De forma paralela, el Minedu inicié el disefio
e implementacién de pilotos del programa de
Acompafiamiento Pedagdgico, el cual buscéd
contar con docentes con recursos y competencias
para enseflar y lograr mejores resultados de
aprendizajes en los estudiantes. Este programa, a
diferencia del Pronafcap, colocd en los gobiernos
regionales ciertas responsabilidades para su
implementacién, optd por renovadas estrategias
de formacién en servicio a través de la asistencia
directa a los docentes en las propias escuelas y
evalué su efectividad a través de la mejora de los
aprendizajes de los estudiantes.

Esta nueva iniciativa tuvo altas expectativas
debido a la modalidad de financiamiento asociado
a resultados y a la viabilidad de la estrategia. De
acuerdo al informe de la Mesa de Concertacion para
la Lucha contra la Pobreza (2010), los resultados

fueron favorables; sin embargo, se alertaron ciertos
desafios: la necesidad de mejorar los procesos
de planificacion, condiciones para la seleccion y
contratacién de acompafiantes pedagdgicos con
perfiles adecuados y el fortalecimiento de las
capacidades de los gobiernos regionales para poner
en marcha este tipo de estrategias. Por su lado,
Montero (2011) propuso que el acompafiamiento
docente sea una estrategia integrada a sistemas o
programas innovadores de formacién de docentes
en servicio que promuevan y pongan en practica la
formacion en contexto para asegurar los mejores
resultados posibles. El riesgo de convertirse en una
accion aislada podia provocar lo contrario.

En el 2012, el acompafamiento pedagdgico fue
redisefiadoyampliado en sus modalidades, mientras
que el Pronafcap fue cancelado. Entre 2013 y 2017,
mas de 250 mil docentes fueron atendidos bajo esta
estrategia en sus cinco versiones®. Entre 2014 y el
2017, lameta de atencién de docentes acompanados
pasd de mas de 35 mil docentes a cerca de 120 mil.
Estas cinco modalidades fueron estandarizadas en
2016 en términos de procesos, convirtiéndose de
esta manera en la principal apuesta del Estado para
formar docentes en servicio.

39. Estos involucraron la flexibilizacion de los docentes atendidos a partir de la inclusidn de los docentes aprobados en la evaluacién de incorporacién o nom-
bramiento de la Carrera Publica Magisterial, y la diversificacion de las modalidades y oferta del programa.

40. Estas son: acompafiamiento pedagdgico en instituciones educativas del nivel de primaria en el marco de la intervencion Soporte Pedagdgico; acom-
pafiamiento pedagdgico EIB en el marco de la intervencion Soporte Pedagégico Intercultural; acompafiamiento pedagégico en instituciones educativas
unidocentes y multigrado; acompafiamiento pedagdgico en instituciones educativas de secundaria rural en el marco de la intervencion Soporte Pedagogi-
co para la Secundaria Rural; y acompafiamiento pedagdgico en instituciones educativas de secundaria en el marco de la intervencion Jornada Escolar

Completa (JEC).
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Diferentes estudios y evaluaciones de
impacto coinciden favorablemente en el disefio
e implementacién de las distintas modalidades
de acompafiamiento pedagdgico (Ugarte &
Martinez, 2011; Rodriguez, Sanz & Soltau, 2014;
Balarin & Escudero, 2018; Balarin, Rodriguez
& Escudero, 2016; Chinen & Bonilla, 2017;
Rodriguez, Leyva & Hopkins, 2016; Metis Gaia,
2018); sin embargo, insisten en la necesidad de
mejorar la seleccidn, formacién y trabajo de los
acompanantes. Particularmente, Balarin y Escudero
(2018) sugieren la proyeccién de metas formativas
para el caso del acompafnamiento en EIB; Ugarte
y Martinez (2011) alertan sobre la necesidad de
precisar que el acompafiamiento pedagdgico es
una estrategia formativa antes que una forma de
monitoreo o supervisién; Rodriguez, Sanz y Soltau
(2014) proponen diversificar los “paquetes” de
intervencion con la finalidad de atender de mejor
manera las necesidades especificas de los docentes
acompafiados; Montero y Carrillo (2017) alertan
sobre la importancia de las condiciones en las
que trabajan los acompafantes para alcanzar los
objetivos propuestos y sus condiciones laborales.

De forma complementaria, el Minedu ofrecid
las tradicionales capacitaciones en forma de
talleres o cursos presenciales o digitales, los cuales
son percibidos favorablemente por los docentes,
principalmente aquellos del nivel secundaria. Una

valoracién similar tienen los cursos ofrecidos por
Perl Educa y Derrama Magisterial; sin embargo,
los docentes de ambitos rurales manifiestan ciertas
restricciones en el acceso a programas de formacién
continua complementarios al Acompafamiento
Pedagdgico, que al no tener certificacion, limita
sus oportunidades de mejora dentro de la carrera
magisterial®’. Asimismo, hay otros aspectos que
se deben reforzar, pues no han sido tratados del
modo debido. Por ejemplo, los medios utilizados
para tratar temas como educacion sexual resultan
solo en plataformas de transmisién de contenidos
y no permiten la sensibilizacién ni reflexidon sobre
los prejuicios de los participantes, tampoco otorga
herramientas para tratar estos temas con los
jévenes. De la misma forma, los cursos ofertados por
el ministerio sobre las TIC e inglés no son adecuados
para desarrollar los conocimientos y habilidades
gue necesitan los docentes.

Pese a los distintos desafios, la formacién en
servicio se reorientd hacia la priorizacidn del trabajo
dentro de las escuelas; esto permitié la aplicacion
de manera desconcentrada e incentivd el trabajo
en colectivos docentes, principalmente en aquellos
en donde existian las condiciones. Asimismo, los
cambios en esta politica incluyeron la diversificacion
de la oferta de formacidn segun distintos servicios
educativos, tanto para la educacidn primaria como
secundaria. Esto es un importante avance frente

41. Esta conclusion es proporcionada por el Estudio de Percepciones sobre el PEN al 2021 a cargo de INNOVAPUCP.
Si bien la certificacion es importante, estos programas deben centrarse en asegurar contenidos efectivos para una mejora de las habilidades de los

participantes.



a los modelos de formacién tradicionales. Ahora
bien, esta politica enfatizaba la articulacion de
la formacion en servicio con la formacion inicial.
Lamentablemente, este Gltimo ha sido un elemento
descuidado de las politicas docentes, aun cuando
se realizaron esfuerzos que buscaron reformar los
institutos de formacién docente.

La cuestionable calidad de los institutos de
formacién docente,*? las limitadas habilidades de
sus egresados® y el poco atractivo de la carrera**
fueron utilizados como parte del diagndstico
para la formulacidon de un conjunto de estrategias
articuladas en torno a una iniciativa llamada
reforma de la formacidn inicial, a finales del 2015.
Esta iniciativa se organizé en seis componentes:
(i) sistemas de informacién, (ii) aseguramiento
de la calidad, (iii) modernizacidn institucional,
(iv) racionalizacién de los institutos de formacion,
(v) carrera del docente-formador y (vi) cambio
curricular.

Para el primer componente se aplicd un
censo de institutos de formacién docente con la
finalidad de obtener informacidn actualizada en
tres grandes areas relacionadas con la matricula,
el local educativo, y el nimero de egresados,
retirados vy titulados. Para el aseguramiento
de la calidad, se plantearon tres acciones: la
construccién de estandares de desempefio de los
docentes formadores, la consolidacion del proceso
de revalidacion de los institutos de formacion
docente y el inicio del proceso de licenciamiento
institucional. El tercer componente se centrd en una
nueva legislacion: la ley de escuelas e institutos, que
establecioé la homologacion de grados de bachiller
entre institutos y universidades. La racionalizaciéon
de los institutos de formacién se concentrd en la
optimizacién de los institutos, que incluia su cierre,
fusidn y reconversidn sobre la base de un analisis de
oferta y demanda de formacidn en los territorios.

La carrera del docente formador se volvié uno
de los principales pilares de esta iniciativa. Se buscé
que esta carrera cuente con un disefio basado

42. Documentado por Ames & Uccelli (2008), La Rosa (2016), Pogré, Pozu & Cuenca (2016), Arrisuefio (2017) & Gargurevich (2017).

43.
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Estos autores sefialan que el sistema de formacion inicial presenta bajos niveles de calidad, problemas de racionalizacién de instituciones —en cantidad,
ubicacion y ratio de alumnos, una oferta de carreras inadecuada con un alto nivel de atomizacion y fragmentacion, una inexistencia de la carrera para los
docentes formadores, y una desvinculacion con las necesidades de los gobiernos regionales y deficiencias en cuestiones pedagégicas—, curriculo y planes
de estudio.

En 2014, el Minedu aplicé una evaluacion nacional a los egresados de los institutos pedagdgicos, cuyos resultados mostraron bajos desempefios en las
areas evaluadas. En el drea de comprension de textos, solo 15 % obtuvo el nivel esperado; en alfabetizacion matemdtica, 7 %; en conocimiento del estudi-
ante, 35 %; y, en enfoque pedagoégico, 18 %.

De acuerdo al Censo Educativo, en 2007, mas de 70 mil estudiantes a nivel nacional se matricularon en 346 instituciones educativas de formacion docente.
Desde afios atras, estos indicadores mostraban una disminucion en el interés de los jovenes para estudiar una carrera docente, siendo en 2011 el punto
mas bajo del periodo de andlisis: cerca de 14 mil estudiantes se matricularon en 213 instituciones de formacién pedagdgica. Entre 2012 y 2017, tanto la
oferta de institutos educativos como la matricula aumentd, pero no superd los niveles iniciales.
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en el mérito, que supone mas exigencias para el
ingreso y permanencia, acompafiado de mejores
salarios, asi como que tenga un vinculo con la
carrera del docente de la Educacién Basica debido
a su estructura flexible. Por ejemplo, el ingreso a
la carrera del formador podria ser acreditado con
la ubicacion en la cuarta escala de la carrera de
educacién basica.

Finalmente, el cambio curricular incluyé la
elaboracion de perfiles de egreso y una exhaustiva
evaluacion de las estructuras curriculares. En
efecto, el perfil de egreso de los estudiantes de los
institutos de formacién docente fue desarrollado
de forma participativa. Este se iria construyendo
en la medida en que avance el nuevo modelo de
institucién formadora, asi como los nuevos disefios
curriculares para los cuales este perfil es un insumo
que marca hacia dénde orientar esta formacién. En
tal sentido, el perfil de egreso es util para orientar y
definir los diversos compromisos que debe asumir
el Estado en relacién con la organizacidn, el proceso
y la calidad de los resultados de la formacioén inicial
docente, dar las pautas para la formacién de los
formadores y el proceso de acompafiamiento de
los docentes formadores de los futuros profesores,
y ser la base para la auto-formacién de los futuros
docentes (Pogré et al., 2016).

Aunque la implementacidon de esta iniciativa
fue interrumpida, y desafortunadamente no se
logré ningun resultado concreto, hasta la fecha
de cierre de esta evaluacion, la formacion inicial
se ha retomado con la idea de trabajar sobre lo
implementado en afios previos.

Lo anterior da cuenta de que la implementacion
de las politicas para la formacidn inicial y en servicio
se dio de manera desarticulada, pese a que el disefio
de politicas —y la organizacion institucional—
considere y aspire a un sistema integrado®. Si bien
no se logrdé alcanzar esta politica, los cambios de
la formacién en servicio guardan relaciéon con lo
propuesto por el PEN: estrategias focalizadas en las
zonas de mayor necesidad, que tengan una oferta
que considere los diferentes tipos de servicios
educativos, con mecanismos de evaluacién y con
una implementacion desconcentrada.

Se reconoce que el logro de este resultado
era una tarea compleja y, aunque no se cumplid,
se llevaron a cabo considerables mejoras.
Actualmente, las politicas docentes cuentan con un
marco del buen desempefio y con una formacién en
servicio que enfatiza el trabajo colegiado, aunque
este aun requiera ajustes dirigidos principalmente
a los docentes en areas rurales. Por otro lado, se
espera que el reinicio de las politicas de mejora de la

45. Se recuerda que en 2015 se aprobd mediante Decreto Supremo N.° 001-2015 un nuevo Reglamento de Organizacion y Funciones (ROF) para el Minedu.
Este introdujo la nueva direccion de linea Direccion General de Desarrollo Docente (Digedd), la cual era responsable de un “sistema docente que integre
las politicas de evaluacidn, carrera, bienestar, reconocimiento, formacion y contratacidn docente, asi como el aseguramiento de la calidad de la educacion
superior pedagdgica” (ROF, 2015, p. 94). Con este cambio se esperaba que el disefio e implementacion de estas politicas sea articulado.



calidad del servicio de las instituciones de formacidn
pedagdgica conduzca a acciones concretas en favor
de este resultado. Asimismo, es imperativo resolver
el abandono de la formacién inicial y promover un
proceso que permita darle a la profesién docente un
alto reconocimiento empezando desde el momento
en que se aborda su formacion.

Resultado 2: Carrera Publica Magisterial
renovada

Actualmente, los docentes cuentan con una
ley que reconoce el mérito y lo establece como
criterio principal para el ingreso, permanencia
y ascenso en la carrera magisterial. Asimismo,
durante este periodo, las iniciativas de revaloraciéon
han permitido ciertos avances para mejorar las
condiciones de los docentes. No obstante, es
necesario articular e integrar estos esfuerzos para
lograr el reconocimiento de esta profesion por parte
de toda la sociedad.

Carrera publica magisterial basada en el
mérito

La Ley de la Carrera Publica Magisterial®®
introdujo como uno de sus principios el enfoque
basado en el mérito, que establecia la aplicacion de
evaluaciones para el ingreso, permanencia y ascenso
en la carrera. Bajo este marco, entre 2007 y 2011
se aplicaron ocho evaluaciones para el ingreso a la
carrera. Ninguna de estas pruebas estuvo exenta de

46. Ley N.° 29062, aprobada en 2007.
47. Ley N.° 29944, aprobada en 2012.

cuestionamientos sobre su calidad y pertinencia en
un contexto cargado de tensiones y conflictos con
el magisterio peruano. Destaca que la transicion del
anterior régimen al nuevo no parecia muy auspiciosa
y derivaba en la coexistencia de dos regimenes que
se traducia en el trato diferenciado de docentes que
desarrollaban labores equivalentes.

En 2012, con la aprobacidon de la Ley de
Reforma Magisterial”” , se forzd el transito de
todos los docentes que laboraban para el Estado
a un unico régimen y se reordenaron los procesos
de evaluacion. Segun lo dispuesto, existen dos
tipos de evaluaciones docentes: regulares vy
excepcionales. En el primer tipo se encuentran
las obligatorias, como la de ingreso a la carrera y
la de desempefio, y las voluntarias, relacionadas
con ascensos en la carrera y acceso a cargos. Las
evaluaciones excepcionales agrupan las asociadas a
cargos directivos, reubicacion de escalas y a lo que
entonces eran docentes interinos.

Entre 2014 y 2017, se desarrollaron 13 procesos
evaluativos: tres vinculados al ingreso a la carrera,
nueve vinculados a la reclasificacion y ascensos,
y uno de desempefio. Especificamente, las
evaluaciones de ingreso a la carrera convocaron al
mas alto nimero de participantes.

Por otro lado, las evaluaciones docentes
han avanzado hacia formas mds complejas y
heterogéneas; por ejemplo, se ha transitado de
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evaluaciones de “lapiz y papel” concentradas en el
manejo de contenidos disciplinares y pedagdgicos
hacia evaluaciones de desempefio que permite
ver el desarrollo real de clases en las escuelas
(Martinez Rizo, 2016). De la misma manera, la
calificacién para determinar el nivel de experiencia,
a partir de los afios de servicio y las credenciales de
conocimientos, pasé a formas mas exigentes, como
los exdmenes de oposicidn, bajo el supuesto de
que se podria contar con informacién mas robusta
acerca de la calidad de la ensefianza a partir de la
combinacién de los resultados obtenidos por estas
vias.

La introduccion del sistema basado en el mérito
fue un gran paso en el logro de esta politica. La ley
de 2012 asegura la continuacién de este principio,
pero, adiferencia de laanterior, se dio en un contexto
de didlogo y acuerdo con el gremio de docentes.
Asimismo, el caracter obligatorio de esta ley permite
unificar dos regimenes y desarrollar los procesos
evaluativos dispuestos en esta ley no solo para el
ingreso y permanencia en la carrera, sino también
para el ascenso en la misma, con la intencién de
asegurar que la remuneracion represente el nivel de
desempefio profesional.

Por Ultimo, es importante resaltar la aceptacion
docente de este esquema basado en el mérito, lo
que sugiere que en gran parte se hayan podido
superar los prejuicios y temores que se tuvieron
en el pasado, aunque ciertos docentes contintan

disconformes por la ubicacion en la escala salarial
que se dispuso en la nueva ley*. Por supuesto,
existen docentes que alun no estdn persuadidos
de las ventajas del nuevo esquema, asi como
hay observaciones acerca de la eficacia de las
evaluaciones para capturar aspectos centrales
vinculados al desempefio.

Revaloracidn social de la profesion docente

El discurso sobre la necesidad de implementar
acciones para revalorar la profesién docente ha
estado presente en los Ultimos veinte afios; sin
embargo, recién en 2012 el tema se constituye
como un asunto de politica publica. La motivacion
principal fue buscar reparar una relacion fracturada
entre los docentes, el Estado e, incluso, la sociedad
(Cuenca, 2012b; Uccelli, 2008).

De esta manera, en el marco de una politica
integral de desarrollo docente llamada “Peru
Plan Maestro”, la revaloracidon de la profesion se
constituyé como uno de los cuatro componentes.
En efecto, como parte de la implementacion de la
ley de reforma magisterial, se incluydé un paquete
de decisiones que tuvo como objetivo lograr la
satisfaccion laboral en los docentes: (i) fomentar
el desarrollo personal, social y profesional de
los docentes a lo largo de su trayectoria laboral;
(ii) mejorar progresivamente las remuneraciones,
el ambiente de trabajo y los estimulos para el
desarrollo profesional; (iii) reconocer el buen
desempefio docente y su participacién individual

48. Esta conclusion es proporcionada por el Estudio de Percepciones sobre el PEN al 2021 a cargo de INNOVAPUCP.



y/o colectiva en esfuerzos de cambio educativo;
y (iv), revalorar la profesion docente y el saber
pedagdgico de maestras y maestros. El enfoque
general estuvo orientado hacia la generacion
de estimulos e incentivos asociados a un buen
desempefio. Cuestiones como pasantias y becas,
reconocimientos publicos a trayectorias y buenas
practicas estuvieron en el centro de la politica de
revaloracion.

En 2014, estas politicas se reorientaron a dos
ejes principales: la implementacién del enfoque
basado en el mérito en la carrera y la busqueda de
la mejora de la imagen publica de los docentes. De
esta manera, la politica de revaloracién buscd: (i)
atraeryreteneralos mejoresdocentesen el sistema
educativo publico; (ii) profesionalizar la docencia
sobre la base de criterios de mérito; (iii) elevar la
autoestima de los docentes y la representacion
que ellos mismos construyen respecto de su rol
en la sociedad; y (iv), mejorar la valoracién social
de la docencia y devolverle su lugar en la sociedad
como una ocupacién prestigiosa que contribuye
significativamente al desarrollo y a la formacién de
laidentidad nacional (Minedu, 2016). Lo anterior se
tradujo en la aplicacién de evaluaciones docentes,
mejora de condiciones personales*, sociales
y materiales, la implementacién de esquemas
de incentivos monetarios y no monetarios, la
creacion de programas de becas dirigidos a

atraer mejores estudiantes de la secundaria para
estudiar la carrera de profesor, becas para hacer
estudios de maestria en asuntos didacticos y un
programa especial de becas dirigido a los hijos de
los docentes. Asimismo, se desarrollaron acciones
relacionadas con el reconocimiento publico de las
buenas practicas, como el concurso de buenas
practicas docentes.

Si bien, en estricto, no existen lineamientos
integrados sobre el bienestar y el reconocimiento
docente, los esfuerzos desarrollados por parte
del Estado sefialan un avance. El énfasis de estas
politicas se centré en el bienestar de la profesion
y en las mejoras de sus condiciones de trabajo. El
reconocimiento, en tanto, aun no sale del ambito
educativo. En tal sentido, no se muestra un trabajo
mas intenso de reconocimiento de la profesidon
en la sociedad. Asimismo, debe notarse que la
base de calculo de la remuneracion docente (la
Remuneracién Integral Mensual - RIM) establecida
por la Ley N.° 29944 permanecié inalterada hasta
inicios del 2017 con la consiguiente caida en
términos reales; de modo que los aumentos en
esta efectuados ese afio (28 %) representaron
un importante esfuerzo que permitid tanto la
recuperacién real como retomar el camino de
ascenso del salario base que se experimentd entre
1990 y 2006. En este ambito, resulta importante
establecer mecanismos que permitan un reajuste
gradual y sostenido de la RIM.

49. Antes de 2007, los salarios reales de los docentes mostraban una lenta tendencia de recuperacion. Entre 2007 y 2016, a excepcion de 2013, esta tendencia
se revirtio y los salarios reales cayeron. A partir de 2017, en un contexto de huelga, los salarios reales experimentaron ciertas mejoras, entre ellas equi-
paraciones entre salarios de docentes nombrados y contratados, condiciones laborales, entre otras.



UNA GESTION
DESCENTRALIZADA,
DEMOCRATICA,
QUE LOGRA
RESULTADOS

Y ES FINANCIADA
CON EQUIDAD



| objetivo estratégico 4 propone
asegurar una gestién y financiamiento
de la educacion dirigida con criterios de
equidad, ética y eficiencia. Este objetivo
cuenta con dos resultados: (1) gestion
educativa eficaz, ética, descentralizada
y con participacion de la ciudadania;
y (2) educacion financiada y administrada con
equidad y eficiencia.

El primer resultado propone un conjunto de
politicas para reformar el modelo de gestién del
sistema educativo; articular la gestién educativa
en las regiones con ejes de desarrollo nacional
y regional; fortalecer las capacidades de las
instituciones educativas y de las redes educativas; y
fomentar una gestion educativa ética y transparente.
El segundo resultado plantea la necesidad de
incrementar  sostenidamente el presupuesto
publico, asignar recursos con criterios de equidad y
eficiencia, asi como estimular y procurar el aumento
de la contribucion social al financiamiento de la
educacion.

La Ley General de Educacién, en su articulo 63,
seflala que la gestiéon del sistema educativo
nacional debe ser descentralizada, simplificada,
participativa y flexible, y conducirse en un marco
de respeto a la autonomia pedagodgica y de gestidon
que favorezca la accién educativa. Precisamente, el
objetivo estratégico 4 del PEN recoge este precepto
en el planteamiento de sus resultados y politicas.

El PEN reconoce que la construccién de una
sociedad equitativa demanda actuar sobre diversas
dimensiones del tejido institucional; asimismo,
plantea la importancia de fortalecer la democracia
a partir de una administracion publica moderna,
eficaz e imparcial y de reformar el Estado para
fortalecer su legitimidad y credibilidad mediante
la descentralizacion. Este objetivo cumple con
plantear politicas y medidas orientadas a esta
transformacion, tanto a nivel de la estructura
general del sistema educativo como en funcién del
fortalecimiento de las instituciones educativas. No
obstante, este objetivo se restringe especialmente
a la gestidn estatal y no desarrolla con suficiente
detenimiento cdmo involucrar a otros actores,
especialmente al sector privado; al mismo tiempo,
presenta un claro énfasis en la Educacion Basica,
por lo que falta una comprensién mas integral del
sistema educativo.

Como parte del diagndstico de este objetivo,
el PEN sefala que la gestion educativa de ese
momento adolecia de una concentracidon en la
rutina burocratica y en el cumplimiento inercial
de las normas existentes; sin embargo, diez
afios después de su aprobacion, aunque existe
un marco normativo favorable para la gestidon
educativa descentralizada, el sistema educativo
ha experimentado un debilitamiento del proceso
de gestion descentralizada y una tendencia a la
reconcentracion de funciones que ha exacerbado los
atributos antes mencionados. Las preocupaciones
expresadas en este objetivo, entonces, no solo se
mantienen vigentes, sino que cobran particular
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urgencia ya que es claro que se debe mejorar
la estructura actual del sistema educativo para
constituir una institucionalidad que habilite a sus
diversos actores, de modo que las instancias de
gestion y los distintos actores educativos converjan,
coordinen y se complementen para asegurar que
las politicas educativas se gestionen tomando a
las personas que aprenden como su preocupacion
central.

Resultado 1: Gestion educativa
eficaz, ética, descentralizada y con
participacion de la ciudadania

La descentralizacién es un proceso complejo que
nosoloatafiealsistemaeducativoyquehaatravesado
diversas dificultades en su implementacién. En
2007, afio en que el PEN fue aprobado, también se
desactivé el Consejo Nacional de Descentralizacion,
instancia que tuvo a su cargo la conduccién del
proceso de descentralizacion. Posteriormente,
se cred la Secretaria de Descentralizacidon en la
Presidencia del Consejo de Ministros (PCM). Los afios
siguientes se caracterizan por un debilitamiento del
proceso de descentralizacidon y una tendencia a la
reconcentracién de las decisiones presupuestales
que se refleja en la conduccién de los programas
nacionales; problemas en la calificaciéon vy
profesionalizacion de los cuadros profesionales
del Estado®®; y altos niveles de corrupcion de

algunas autoridades regionales (Unesco, 2017).
A ello se suma que el objetivo basico del esfuerzo
descentralizador, conformar regiones que integren
espacios sociales y econdmicos con sentido y
potencial para un desarrollo armdnico y sostenible,
parece haber sido abandonado.

Estructura y organizacion del sistema

educativo

Durante el periodo de analisis se realizaron
cambios en torno a la organizacidén y estructura
del sector educacién, principalmente expresados
en modificaciones al Reglamento de Organizacion
y Funciones (ROF), lo que permitié la creacién o
reorganizacion de distintos drganos, unidades vy
oficinas, especialmente en los afios 2012 y 2015.
Hasta el fin del periodo de andlisis, la organizacién
del Minedu mostraba problemas para la rectoria
de una misma politica educativa, en tanto se
identificaron problemas de conceptualizacion y
duplicidad de funciones para el disefio, asistencia y
monitoreo de la politica educativa lo que impacta en
el relacionamiento entre instancias de gestion (CNE,
2018).

Por otra parte, se disefiaron proyectos de Ley
de Organizacion y Funciones (LOF), ninguno de los
cuales ha sido concretado. En 2009, el CNE propuso
aportes a la LOF y la matriz de delimitacién de las
competencias y funciones de los distintos niveles
de gobierno (CNE, 2009b). Mas adelante, en
2011, el Minedu promovié una serie de didlogos y
procesos participativos con las instancias de gestion
descentralizada para concertar una propuesta de

50. De acuerdo con el Censo a DRE y Ugel de 2017, 46 % de estas instancias sefiala que la limitada capacitacion del personal administrativo (sic) es uno de los
problemas que afectan el cumplimiento de sus logros institucionales (informacién consultada en http://escale.minedu.gob.pe ).



LOF, la cual, después de ser aprobada por la PCM,
fue derivada al Congreso de la Republica a inicios
de 2013 para su debate y aprobacion (CNE, 2014).
No obstante, hasta la fecha el sector educacién es
el Unico sector pendiente de contar con esta norma.
A diferencia del ROF, el cual se aboca estrictamente
a la organizacion del Minedu, la LOF es una norma
de mayor jerarquia que constituye una oportunidad
importante para repensar y mejorar la organizaciéon
del sistema educativo y las competencias de los
distintos niveles de gobierno, teniendo como centro
a la institucién educativa. EI PEN propone cambiar
el modelo de gestidn de la educacién y la LOF es un
instrumento clave para implementar estos cambios.

Asimismo, existen instrumentos y espacios
orientados a fortalecer la gestion educativa
descentralizada, como los Lineamientos para la
Relacion Intergubernamental entre el Minedu,
los gobiernos regionales y locales, aprobados en
2014°"; los Lineamientos para la Gestién Educativa
Descentralizada, aprobados en 2015%2, vy la
Matriz de Gestion Descentralizada, aprobada en
2015%. Se cuenta con los espacios y comisiones
de didlogo intergubernamental e intersectorial,
como la Comisién Intergubernamental del Sector
Educacion (Cl), instancia bilateral entre el Minedu
y el gobierno regional; las Comisiones de Gestién
Intergubernamental en Educacién (CGIE), instancias
multilaterales entre las autoridades del sector
a nivel nacional y regional donde se discuten

51. Mediante Resolucion Ministerial N. ° 264-2014-Minedu.
52. Mediante Resolucion de Secretaria General N. ° 938-2015-Minedu.

propuestas de politicas, normas nacionales vy
lineamientos sectoriales entre estos actores vy
los GORE Ejecutivo. No obstante, estos espacios
todavia requieren fortalecerse como mecanismos
que favorezcan el didlogo y el trabajo articulado
entre los distintos niveles de gobierno y de gestion
de manera permanente y complementaria.
Las normas y espacios sefalados constituyen
importantes esfuerzos para implementar Ia
gestion descentralizada de la educacién, tal como
propone el PEN; sin embargo, ha predominado una
conservacion inercial de la organizacidn centralista.

Por otro lado, el PEN menciona la importancia
de contar con mecanismos de supervision y sancion
que sean rapidos y eficaces y permitan garantizar la
buena gobernabilidad del sector como complemento
a la gestion educativa auténoma de los diferentes
niveles. Al respecto, existen diferencias entre los
cambios institucionales que se han producido en la
Educacion Basica y educacion superior. A diferencia
de la educacién superior —en la cual se ha distinguido
la funcidon de supervision como independiente, lo
cual se cubre con mayor detenimiento en la seccidn
del objetivo estratégico 5—, existe un problema en
la estructura del sector educativo que da cuenta de
las dificultades del sector educacién para cumplir un
rol de supervisidn, pues no puede supervisarse a si
mismo y no existe el arreglo institucional claro que
defina esta funcién en la Educacién Basica y parte
de la educacién superior. Asimismo, no cumple

53. Mediante Resolucién Ministerial N. ° 195-2015-Minedu. Posteriormente, el Minedu publicé una versién editada en 2016.
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de manera dptima esta funcion respecto al sector
privado, pues los esfuerzos se han concentrado,
fundamentalmente, en el plano administrativo o
de formalizacién®*. En el caso de la supervisién de
la oferta educativa privada, existen investigaciones
que dan cuenta de la falta de claridad para la
implementacién de las normas vigentes por parte
de las DRE y Ugel; la falta de personal de estas
instancias para aplicar la normativa, especialmente
en un contexto de crecimiento de la oferta
educativa privada; asi como el reclamo del sector
privado por canales de comunicacion fluidos que
permitan mejorar la regulacion existente y resolver
los problemas que enfrentan con frecuencia las
instituciones educativas privadas (Balarin, 2015;
Balarin et al.,, 2018; Balarin & Escudero, 2019).
Asimismo, la diferencia entre las funciones de
supervisién que debe cumplir el sector educacion
y los organismos de regulacion de la actividad
empresarial (Indecopi y Sunat) no se encuentran
claramente diferenciadas, lo que ha conducido que
el propio Minedu no desemperie adecuadamente su
rol rector respecto de la educacidn particular. Esto
debe ser superado para plantear una supervisién
de caracter integral que se centre, ademas de en
el plano administrativo, en propiciar la mejora
continua y estimular la innovacidon tanto en las
instituciones de gestidn estatal como no estatal.

Finalmente, el PEN plantea la constitucion
de sistemas de informaciéon educacional
interconectados y automatizados para facilitar
la gestién educativa descentralizada. A lo largo
del periodo de andlisis se han implementado o
actualizado diversos sistemas de informacién
o herramientas de seguimiento: el Sistema de
Informaciéon de Apoyo a la Gestidn de la Institucion
Educativa (Siagie); el Sistema de Gestion del
Monitoreo del Acompafamiento Pedagodgico
(Sigma); el Sistema Integrado de Gestion de
Instituciones de Educacion Superior (Siges); el
sistema Nexus; Semaforo Escuela, entre otros. La
administraciéon de la mayoria de estos sistemas o
herramientas recae principalmente en el Minedu,
mientras que el reporte o ingreso de informacién
compete a las instancias de gestion descentralizada.
Si bien estos sistemas permiten contar con mas
informacion, el sector no cuenta con mecanismos
efectivos para convertir esos datos en informacién
oportuna para tomar decisiones de politica a nivel
intergubernamental. Ademds, muchos de estos
sistemas se superponen o no se articulan entre
si, tienen un dmbito de operacién limitado o son
sobrecargados por decisiones que buscan resolver
problemas a través de ellos, que en realidad
requieren de otro tipo de mecanismos. Este no es
un tema menor en tanto el ordenamiento territorial
de los servicios educativos, el establecimiento

54. A través de modificaciones al Reglamento de Infracciones y Sanciones para Instituciones Educativas Particulares de 1998, y al Reglamento de las
Instituciones Privadas de Educacion Bésica y Educacion Técnico-Productiva de 2006, por ejemplo. Las modificaciones en el reglamento se centran en
las caracteristicas e implicancias de la suspension y cancelacién del servicio educativo en el nivel o ciclo, seglin la modalidad o forma educativa que
corresponde, de la institucion educativa que incurre en una o mas infracciones muy graves previstas en la norma. Si bien este es un paso importante, la
discusion sobre la actualizacion de estos reglamentos atin se mantiene y refleja una vision de la supervision que debe ser complementada.



de decisiones presupuestales, el seguimiento a
las trayectorias educativas de los estudiantes, la
contratacién docente, entre otros, los que dependen
de que estos sistemas funcionen de forma ordenada
y eficiente.

Gestion educativa regional y local

Como parte de este objetivo, el PEN propone
desarrollar estrategias para mejorar la gestidon
educativa regional y articularla con los ejes de
desarrollo nacional y regional. Al respecto, existen
iniciativas como las siguientes: la estrategia de
modernizacién de las UGEL mediante el Proyecto
de Mejoramiento de la Gestion Educativa
Descentralizada de Instituciones Educativas en
Ambitos Rurales, cuyo objeto es optimizar los
marcos de gestidon institucional y sectorial de
las UGEL entre 2014 y 2018; el Proyecto Prodev
“Mejora de la Gestion Educativa”, financiado
mediante una operacidn de crédito con el BID en
Huancavelica, San Martin y Piura para la mejora de
sus procesos de gestion y modelos organizacionales,
asi como experiencias de formulacién de Planes de
Mediano Plazo en Educacion entre 2008 - 2014,
y la formulacidon e implementacion de Proyectos
de Inversién Publica en distintas regiones para el
fortalecimiento de capacidades en gestién. Como
se observa, el Minedu ha impulsado estrategias de
modernizacién de las Ugel, especialmente en zonas
rurales y de frontera. La importancia otorgada a las
Ugel en la operacion de las politicas educativas es

grande; sin embargo, estas instancias contintan
asumiendo una excesiva carga administrativa y
burocratica, por lo que la labor de su personal se
concentra fundamentalmente en dichas actividades.

Respectoal fortalecimiento de la participacidn
social en la formulacion, gestion y vigilancia
de las politicas y proyectos educativos, el PEN
destaca la importancia de los Copare, Copale y
Conei. Desde 2010, la activacién de los Copare
y de los Copale decreciéo sustantivamente.
Después de haber colaborado en la formulacién
y aprobaciéon de los PER y PEL, no continud su
presencia al momento de priorizar esas politicas
en la agenda de los gobiernos regionales o de
aterrizar esos documentos en instrumentos
de planeamiento institucional (Stojnic & Sanz,
2007; Yep & Barea, 2013). En el caso de los Conei,
su funcionamiento no tuvo estrategias de incentivo
o de seguimiento por parte del Estado, salvo algunas
intervenciones de la cooperacién internacional
donde se les asignaba roles en la gestién escolar y
territorial a nivel de red. Algunos factores atribuidos
a su debilitamiento son la desconfianza a nivel
comunitario de formulas preestablecidas para el
ejercicio de la vigilancia, asi como la percepcion de
que los estudiantes no deben ser participes de los
temas de la escuela (Diaz et al., 2010). Sumado a
ello, la légica de operacién del sistema a través de
servicios educativos de un determinado nivel y no
de instituciones educativas® fragmenta y atomiza,
junto a otros factores, a las unidades en las que

55. Las instituciones educativas, entendidas como instancias de gestion, pueden o no pueden operar diferentes servicios educativos, por ejemplo, un centro
educativo de Educacidn Basica Regular que opera servicios de los tres niveles que la componen. Esto ha sido desarrollado con mayor detalle por el CNE en
las dos ultimas ediciones del balance del PEN (CNE, 2017b, 2018) y en Guadalupe et al., (2017b).
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tienen lugar las experiencias de aprendizaje. Recién
en 2017 se aprobd la creacion del Registro de
Instituciones Educativas (RIE)®®, el cual tiene como
propésito definir e identificar adecuadamente a las
instituciones educativas, de modo que sea posible
propiciar la operacién en instituciones que, como
tales, puedan tener una escalay recursos suficientes
para operar de mejor manera. No obstante, hasta
la fecha no se ha avanzado en la identificacion de
dichas instituciones y el sector educacién continda
operando a través de aproximadamente 80 mil
servicios (identificados con cddigos modulares) que
suelen tener una muy reducida escala.

Otra de las acciones vinculadas a este resultado
fue el Plan Piloto de Municipalizacién de la
Gestion Educativa (PPMGE), aprobado en 2007 y
desactivado en 2011. EI PPMGE presentd problemas
de debilidad institucional y fue objeto de severos
cuestionamientos por parte de distintos actores
de la sociedad civil y de la comunidad educativa
(Ugarte Arguedas & Angeles, 2012). En diversas
ocasiones, el CNE manifesté su preocupacion
tanto por la contradiccién normativa que suponia
su implementacidon respecto de las funciones de
los gobiernos locales, asi como por el riesgo de
gue esta medida contribuya a acrecentar brechas
educativas® (CNE, 2008a, 2016a). Entre los distintos
problemas identificados en su implementacién se
puede sefalar: escasa articulaciéon a lo regulado
en la Ley Orgdnica de Municipalidades; resistencias
a su implementacion por parte de docentes

56. Mediante Resolucion de Secretaria General N.° 096-2017-Minedu.

agremiados; resistencias de la poblacién que, ante
la falta de informacidén sobre los alcances del plan
piloto o la propagacion de informacidn inexacta,
se opuso a la municipalizacién por temor a la
privatizacidon. Asimismo, se identificaron problemas
de coordinacién y articulacion entre las DRE, Ugel
y el PPMGE, tanto para la implementacién del
plan piloto como para la ejecucién de actividades
de capacitacién, lo cual ocasiondé duplicidad de
esfuerzos y no permitié optimizar la capacitacion
(Defensoria del Pueblo, 2009a). No obstante, a
pesar de los problemas sefialados con el PPMGE,
existen experiencias positivas de gestién educativa
local que se desarrollaron en el marco de ese plan
(Wobke, 2017).

Gestion ética y lucha anticorrupcion en el
sistema educativo

Como parte de los cambios que el PEN propone
en este objetivo estd la importancia de propiciar
una gestion ética en todas las instancias del
sistema educativo. Durante el periodo de analisis,
el Minedu formuld distintas estrategias de lucha
contra la corrupcion y de seguimiento a denuncias:
las Comisiones de Atencion de Denuncias, Quejas
y Reclamos (Cader), desactivadas en 2012; la
implementacién del Sistema Informatico de
Monitoreo de Expedientes (Simex), herramienta
informatica administrada para el registro, adecuado
control y seguimiento de las denuncias presentadas,
asi como de los procedimientos administrativos

57. Véase Pronunciamiento del Consejo Nacional de Educacién sobre el Decreto Supremo N.° 022-2010-ED en http://www.cne.gob.pe/uploads/opinion-insti-

tucional/pronunciamientos/cne-pronunciamiento-035.pdf



disciplinarios; la formulacién del Plan Institucional
Anticorrupcién para el periodo 2013-2014 y para el
periodo 2015-2016, enmarcados en el Plan Nacional
de la Lucha Anticorrupcién, y la aprobacion de
Lineamientos de Politica Sectorial del Ministerio de
Educacion para prevenir y enfrentar la corrupcion.
A propésito de estos planes, en algunas regiones se
formularon Planes Institucionales Anticorrupcién,
especificamente en las DRE de Piura, San Martin,
Ica, Huancavelica, Lambayeque y Moquegua.

En 2009, la Defensoria del Pueblo desarrollé un
estudio sobre corrupcién en el sector educacion,
Unico estudio de tal amplitud con el que se cuenta
hasta la fecha. En este informe se sefialan como
obstdaculos recurrentes: la ineficiencia en el ejercicio
de las funciones ligadas a irregularidades en
procedimientos administrativos y en la aplicacién de
los mecanismos de control, la dificultad de ejercer la
vigilancia de la gestidn por parte de los ciudadanos y
el poco avance en materia de la Ley de Transparencia
y Acceso a la Informacién Publica. Ademas, el
informe da cuenta de una problematica en la
regulacién de las disposiciones de desplazamiento
del personal docente y administrativo, lo que se
convierte en factores de riesgo que posibilitan
actos de corrupcion®® e impactan negativamente
en la educacién de los estudiantes (Defensoria del
Pueblo, 2009b).

Asimismo, la Defensoria del Pueblo constatd
la debilidad de las organizaciones de padres de
familia y de los Conei para ejercer vigilancia sobre
los aspectos relacionados con la gestion de las
instituciones educativas, principalmente por una
falta de informacién sobre las normas, procesos y
herramientas de vigilancia. En este informe, ademas,
se identific6 una superposicién de funciones y
procedimientos en las normas que regulan Ia
investigacion de los casos de acoso y violacion sexual
(Defensoria del Pueblo, 2009b). Este ultimo hallazgo
es particularmente importante porque reafirma la
importancia de pensar en una gestion educativa
que trascienda los aspectos administrativos y que
se organice en funcion de garantizar el derecho a
la educacion del estudiante, asi como su protecciéon
y de consolidar a las instituciones educativas como
espacios seguros y de convivencia democratica. Esta
es una preocupacion importante del PEN, expresada
tanto en la politica de este objetivo, moralizar la
gestion en todas las instancias del sistema educativo,
como en el resultado 2 del objetivo 2, aspecto sobre
el cual todavia hace falta aunar esfuerzos, pues es
muy preocupante la evidencia que da cuenta no solo
de los actos de violencia perpetrados dentro de las
instituciones educativas y la dificultad del sistema
educativo para prevenir, monitorear, sancionar y
reparar.

58. Elinforme da cuenta de problemas con las reasignaciones y permutas de docentes a plazas que no son de su especialidad; reasignacion de docentes a
otras instituciones educativas que siguen cobrando la remuneracion correspondiente a su plaza de origen; reasignacion de personal sin tener en cuenta
la necesidad del servicio de la institucién educativa de origen; reasignacion del docente sin seguir el procedimiento establecido para ello; entre otros.
Asimismo, la Defensoria identific casos de demora de atencion de solicitudes de reasignacion sustentadas por motivos de salud, que registraron una
demora de cerca de cuatro meses para ser atendidas, lo que tiene repercusiones en la salud de los docentes (Defensoria del Pueblo, 2009b).



Evaluacidn del Proyecto Educativo Nacional al 2021

Existen supervisiones e informes que dan cuenta
de los problemas normativos del sector educacién
que regulan los casos de violencia; las deficiencias
en los sistemas de seguimiento y monitoreo, como
la ausencia de indicadores de calidad y falta de
interoperabilidad de estos sistemas; inconsistencias
(o falta de) sanciones, entre otros (Minedu, 2017;
Defensoria del Pueblo, 2017, 2018b).

Estado del fortalecimiento de la institucion
educativa

El PEN propone fortalecer las capacidades de las
instituciones educativas y promueve la gestacion
de redes territoriales que permitan vincular a
las instituciones educativas, segln su cercania
territorial, con el fin de propiciar relaciones de
colaboracion que contribuyan a fortalecer su
autonomia. Las redes educativas desempeiian
un rol importante para el fortalecimiento de las
instituciones educativas (CNE, 2009c, 2017a).
Ademads, en términos de politica docente, propician
la constitucion de comunidades de aprendizaje; de
ahique suimportancia se reconozca eninstrumentos
como el Marco de Buen Desempefio Docente.

Existen diversas experiencias impulsadas por el
gobierno nacional, la sociedad civil, la cooperacion
internacional y los gobiernos locales. Algunas de
ellas son las redes rurales de Fe y Alegria iniciadas
en 1995. Al 2017, Fe y Alegria atendia a 165 servicios

59. Mediante Resolucion de Secretaria General N.° 114-2017-Minedu.

60. Aprobadas mediante Resolucion Directoral Regional N.° 5342 -2015-DRELM

educativos mediante 6 redes educativas rurales en
Cusco, Piura, Ucayali, Loreto, Ancash y Huancavelica
(Marifio & Traverso, 2017).

También se encuentran experiencias como las
redes educativas de San Martin, implementadas
en el marco del Programa AprenDes, iniciativa
de la Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (Usaid), asi como las redes
socioeducativas que IPAE implementd entre 2007
y 2011 en el marco del Programa Construyendo
Escuelas Exitosas (PCEE). La mayoria de estas
iniciativas ha tenido impactos positivos en la gestion
educativa de los dmbitos en que se llevaron a cabo
(Alcazar & Guerrero, 2011).

En el caso de las redes educativas promovidas
desde el gobierno nacional, se encuentra el
Programa de Educacién en Areas Rurales (PEAR) que
finalizé en 2007. Afos después, en mayo de 2017,
se aprobaron los Lineamientos que orientan la
Organizacion y Funcionamiento de Redes Educativas
Rurales (RER)®, en los cuales se establecen criterios
para la conformaciéon de estas RER, asi como los
procesos necesarios para su formalizacién, disefio
y creacidn, entre otros. Por otro lado, en el dmbito
urbano se encuentran las redes educativas de Lima
Metropolitana®® que forman parte del Modelo de
Gestion Pedagédgica Territorial implementado por
la Direccion de Educacidon de Lima Metropolitana
(DRELM) y que busca brindar atencion pedagogicay



asistencia técnica a los directivos de las instituciones
educativas en aspectos claves de la gestion escolar
(DRELM, 2016).

El PEN sefiala la importancia de contar con
mecanismos de apoyo para las instituciones
educativas a fin de facilitar que el rol de los
directores sea exclusivamente pedagdgico e
institucional. Al respecto, se ha llevado a cabos
programas de especializacion y formacién en
gestiéon escolar y liderazgo pedagdgico para
directores de instituciones educativas de Educacién
Basica.

Estas iniciativas deben complementarse
con medidas que incorporen esta formacion
progresiva como parte de la Carrera Publica
Magisterial. Por otra parte, existen otras
medidas como Escritorio Limpio, orientada a la
simplificacién administrativa, expresadas en la
reduccidn y orientacion de comisiones y comités
en las instituciones educativas, la reduccién de la
cantidad de documentos que los directivos deben
elaborar, entre otros.

Si bien esta norma reduce el tiempo de
desplazamiento que los directores invierten en
trdmites administrativos, especialmente con las
UGEL, no necesariamente supone menor tiempo
de dedicacion a estas labores, pues se debe invertir
un tiempo considerable en tramites digitales,
ademas de lo que requiere reportar informacién a
otros sistemas de monitoreo.

Por otro lado, el ordenamiento territorial de
los servicios educativos constituye un aspecto
fundamental para el fortalecimiento de las
instituciones educativas, el desarrollo de modelos
de gestidn mas flexibles y la optimizacién tanto del
recurso humano como de la infraestructura.

En ese sentido, la implementacion del RIE es
de suma importancia (CNE, 2017a, 2018). EI RIE no
solo debe comprenderse como una herramienta de
(re)conceptualizacidn y registro de las instituciones
educativas, en concordancia con lo propuesto
por el PEN; mas bien, deberia formar parte de
una estrategia de trabajo con los actores locales
y regionales que permita reorganizar el servicio
educativo en funcién de las necesidades de los
estudiantes y de las caracteristicas de los distintos
territorios. Esto es particularmente retador, pues
durante el periodo de andlisis se ha observado la
dificultad que persiste en el sistema educativo para
desplegar esfuerzos coordinados de politica, una
excesiva normativa y una duplicidad de funciones
que limitan la autonomia de las instituciones
educativas y la posibilidad de su mejora continua.

Una de las principales preocupaciones que el
PEN expresa en este objetivo, y que se mantiene
vigente, es la necesidad de cambiar los arreglos
institucionales del sistema educativo peruano. La
autonomia de las instituciones educativas no se ha
asumido como una prioridad que oriente y articule
las distintas medidas mencionadas.
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Una institucién educativa tiene una identidad
propia y debe asumir responsablemente la tarea
de asegurar el aprendizaje de sus estudiantes
(Cuglievan & Rojas, 2008). Por ello, se necesita un
sistema en el que sus atribuciones como unidad
de gestién se encuentren claramente definidas y
una estructura que le dé soporte para asegurar las
trayectorias educativas de los estudiantes, hacer
un mejor uso de los recursos vy facilitar el trabajo
colaborativo.

Resultado 2: Educacion financiada y
administrada con equidad v eficiencia

El financiamiento constituye un importante
aspecto de la politica publica y debe contribuir
a que las personas logren su desarrollo y los
aprendizajes de forma equitativa. El PEN sefala
la necesidad de incrementar sostenidamente el
presupuesto asegurando calidad educativa para
todos.

A pesar del crecimiento sostenido en el gasto
publico por estudiante, el Peru es uno de los paises
que gasta relativamente menos en América Latina
(Guadalupe, Ledn, Rodriguez, & Vargas, 2017).
Como se puede ver en el gréfico 1, el gasto publico
en educacidon por estudiante se ha elevado de
modo importante.

En términos reales, este incremento es de casi
tres veces a lo largo del siglo XXl y, si consideramos
su valor por estudiante, el incremento real es de
3,5 veces. Dado que este crecimiento ha ido de la

mano del crecimiento econdmico del pais y de la
reduccién en la poblacidon en edad escolar, debe
anotarse que no obedece a que se le dé una mayor
prioridad en el presupuesto publico, como se
observa en el grafico 1, y es necesario preguntarse
también por la viabilidad de incrementos mayores
si es que no se modifica la presién tributaria (la
peruana se encuentra entre las mas bajas del
mundo).



Grafico 1
Evolucidn del gasto publico en educacién por estudiante y porcentaje del gasto en educacion sobre el
gasto publico total (en valores constantes de 2016)
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Nota. Entre 2000 y 2008, el Gasto Publico en Educacidn considera lo asignado a la Funcidn 9, que se compartia con el sector cultura. A
partir de 2009 se considera la Funcidn 22, cuyo uso es exclusivo del sector educacién.

Fuente: Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAF), Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) y Unidad de Esta-
distica de la Calidad Educativa, y los datos de Guadalupe, C., Twanama, W., & Castro, M. P. (2018).

Elaboracidn propia.
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Retomando una de las propuestas del Acuerdo
Nacional, el PEN propuso un incremento sostenido
del presupuesto educativo hasta alcanzar no menos
del 6 % del PBI el afio 2012, estableciendo una
secuencia de crecimiento anual que asi lo permita.
Esta meta no se ha logrado. Si se quisiera alcanzar
la meta en los préximos trece o catorce afios, vy si el
PBI creciera en ese lapso al 4 % anual, la velocidad de
crecimiento del gasto en educacién tendria que ser
el doble y lograr dicha meta tomaria casi cincuenta
afios. Ello requeriria, ademds, un crecimiento
considerable de la recaudacion tributaria (Guadalupe
et al., 2017). Asimismo, fijar metas de inversion
relativas al producto ata innecesariamente el gasto a
los ciclos econdmicos y no dice nada acerca de lo que
realmente se necesita invertir en diversos contextos.
Una estimacidn de metas de inversion en funcion de
las necesidades de las personas (es decir, inversién por
estudiante en diversos contextos) resulta una mejor
manera de fijar metas, como ya lo habia sefialado
la Unesco (2007). Ademas, es imperativo considerar
que estos montos han de variar en el tiempo, pues las
necesidades de las personas cambian.

Desigualdad socioeconémica en el sistema
educativo

El sistema educativo peruano se encuentra
altamente segregado por distintos factores®'. Ahora
bien, diversas investigaciones al respecto dan cuenta
de cuan determinante es la variable socioecondmica
para el acceso a una educacion de calidad y al logro
de aprendizajes (Miranda, 2008; Benavides, Leon &
Ettese, 2014; Cueto et al., 2016; Balarin & Escudero,
2019). Por un lado, el gasto publico en educacion

61. Lengua materna, credo religioso, entre otros.

estd acompafiado de un importante esfuerzo
de las familias, aun en los casos de instituciones
educativas de gestion estatal (Saavedra & Suarez,
2002; Bello & Villardn, 2004, Guadalupe et al.,
2017). Las contribuciones familiares —destinadas
principalmente a cubrir costos de infraestructura,
equipamiento y otros bienes y servicios necesarios
para el adecuado funcionamiento de la institucién
educativa— son una practica comun y se vinculan al
deterioro de la educacién estatal en el Perd (Balarin
& Escudero, 2019). Si bien el gasto de las familias con
menores ingresos es menor en términos absolutos,
estas destinan una proporcién mayor de sus ingresos
que las familias de mayores ingresos; de este modo,
el gasto de las familias constituye otro ejemplo de
las inequidades que se reproducen en el sistema
educativo, teniendo en cuenta que la calidad y
cantidad de servicios de las instituciones educativas
se potenciarian por la contribucion de familias
(Saavedra & Suarez, 2002).

EIPENyareconociaqueelaportedelasfamiliasalas
instituciones educativas estaba fundamentalmente
centrado en los aspectos materiales y econémicos,
sustituyendo en muchos aspectos elementales al
servicio educativo estatal. Esto contribuye a que la
calidad del servicio educativo se asocie, de manera
no deseable, a la capacidad econdémica de las familias,
reproduciendo las desigualdades socioecondmicas
del entorno. Existe informacién que da cuenta de
distintos cobros excesivos o indebidos que han tenido
lugar en instituciones educativas de gestion estatal y
no estatal para distintos conceptos: incremento de
las mensualidades en las instituciones educativas



privadas, mantenimiento, multas por inasistencia,
entre otros, ademas de cobros vinculados a las
Apafa, lo que ademas tiene un efecto negativo
sobre la legitimidad de los representantes de estas
asociaciones (Cuglievan & Rojas, 2008; Defensoria
del Pueblo, 2008, 2018b). Este problema tratd de
regularse con la Resolucidon Ministerial N.° 572-2015,
“Normas y Orientaciones para el Desarrollo del
Afo Escolar 2016”, y, en el caso de las instituciones
privadas, a partir de la Ley N.° 29571, Cédigo de
Protecciéon y Defensa del Consumidor (CPDC). No
obstante, todavia es necesario aunar esfuerzos para
evitar que las contribuciones econdémicas de las
familias sean un factor determinante en el acceso
a una educacion de calidad, y se debe continuar
fortaleciendo los mecanismos de seguimiento vy
control de los aportes econdmicos de las familias
para asegurar su correcto uso.

Respecto a la segregacién del sistema educativo
mencionada, en el caso de la oferta educativa privada
ocurre lo siguiente: después de la aprobacién del
Decreto Legislativo 882, la oferta educativa privada
aumenté considerablemente.

Aproximadamente el 63 % de la oferta de
instituciones educativas privadas se concentra
en el sector de escuelas de pensiones bajas, las
cuales cobran pensiones de menos de 200 soles
peruanos (Balarin & Escudero, 2019). Asimismo,
diversas investigaciones al respecto dan cuenta de
como se han fomentado circuitos diferenciados de
oferta educativa privada dirigidos también a la clase
media emergente y a familias pobres (Sanz, 2014);

asimismo, las familias prefieren enviar a sus hijos
a una institucion educativa privada, basadas en la
estigmatizacién de la educacién estatal, aun entre
aquellos que provienen de estratos pobres (Ramirez &
Roman, 2018; Balarin, 2015; Cuenca, 2013). Como se
menciond en la seccidn anterior, el marco regulatorio
y la funcion de supervisidn de los servicios educativos
presenta todavia muchos problemas, de modo que
la promocidn de la inversidn privada, al carecer de
contrapeso regulatorio alguno y aunada a la forma
como se distribuye la riqueza en el pais, ha derivado
en esta situacion.

En el caso de la educacion privada, se ha producido
uncrecimientodeinstitucioneseducativasinformales,
asi como una disminucion de la calidad media de sus
servicios educativos (Balarin et al., 2018). Ademas,
las iniciativas remediales o vacios normativos en la
regulacion de la oferta educativa privada da cuenta
de diversos problemas; por ejemplo, a partir de la Ley
de Proteccidn a la Economia Familiar (Ley N.° 27665),
se podria estar actuando también en detrimento de la
calidad del servicio educativo, limitando la capacidad
de inversién y gasto de los proveedores educativos
privados, dificultades econdmicas experimentadas
que pueden conducir a una mayor precarizacion del
trabajo docente, contratos precarios, bajos salarios,
deudas y fraccionamiento salarial, entre otros
aspectos (Balarin et al., 2018).

Por otra parte, el PEN sefiala en este resultado
que el sistema educativo mantiene una estructura
de gastos y asignaciones que no toman en cuenta las
inequidades persistentes. En 2002 seidentificd que el
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Estado tendia a gastar menos en los departamentos
mas pobres, lo que a su vez se refleja en inequidades
en la infraestructura de las instituciones educativas
y presumiblemente en la calidad del servicio
(Saavedra & Suarez, 2002). Ahora bien, de acuerdo
con informacion para el 2017, el gasto publico en
educacién parece tener una distribucién menos
inequitativa en el caso de la Educacion Basica (ver
anexo lll grafico 2); sin embargo, esto no sucede asi
en el caso de la educacién superior, tanto en casos de
institutos y escuelas como en el caso de la educacién
universitaria (ver anexo lll graficos 3 y 4). Sumada a
esta informacion, en el sistema educativo no existen
lineamientos presupuestales o administrativos que
definan el gasto por estudiante de acuerdo con las
caracteristicas y necesidades asociadas a su lugar
de residencia. Dada las brechas e inequidades que
todavia persisten en el sistema educativo peruano,
todavia se encuentra vigente la discusion sobre si se
han alcanzado los niveles suficientes de inversiéon
publica en educacidn; sin embargo, parte de estos
problemas pueden originarse no solo en una
insuficiencia de recursos, sino en su inadecuada
asignacion o en su deficiente uso.

La discusion sobre financiamiento estd
intrinsecamente ligada a la organizacién y gestion
interna del sistema educativo, por lo que se
requiere replantear los arreglos institucionales
vigentes®?, asi como los indicadores de resultados
que emplea el sistema para destinar recursos y

conducir sus politicas. Ademas, hay que considerar
que, dado que la mayor parte de la inversién
publica consiste en la provisién de docentes, la
asignacion de estos es clave para la equidad.
Si bien, por una parte, los territorios menos
favorecidos o en mayor situacion de vulnerabilidad
tienen menor densidad poblacional (donde el
ratio de estudiante por docente es menor, por lo
que el gasto por estudiante es mayor), también
es cierto que hay evidencia que sugiere que los
profesores con mayores competencias van a los
“mejores” lugares (Guadalupe et al., 2017). Es decir,
habria una asignacion regresiva de los docentes
que se enmascara si solo miramos lo que cuesta
el salario (debido a las diferencias en la ratio de
estudiante por docente es menor). Asimismo,
es necesario considerar la participacion de las
propias instituciones educativas, las cuales, con
el apoyo de las instancias intermedias y locales
de gestién, deberian estar en condiciones de
identificar la diversidad de situaciones y tomar las
decisiones necesarias para abordarla. Esto implica
cambiar determinados arreglos institucionales del
sistema educativo para propiciar, por un lado, el
fortalecimiento de las instituciones educativas, de
modo que puedan tener mayores competencias
y, por otro lado, la existencia de mecanismos
de supervisidon independiente que ofrezcan un
contrapeso a los mayores niveles de autonomia de
las instituciones para poder contrarrestar posibles
efectos no deseados.

62. Es necesario plantear qué problemas organizacionales o de funcionamiento del sector —sea por burocracia extrema, por problemas de transparencia y
rendicion de cuentas, por falta de autonomia, u otros aspectos— deben solucionarse para mejorar en cuanto y cdmo se emplean los recursos en educacion

para asegurar los aprendizajes de las personas.
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| OE 5 planted la necesidad de tener
un sistema de educacién superior
que asegure la calidad profesional y
técnica para aportar al desarrollo del
pais a partir de tres resultados: (1)
renovado sistema de educacion superior
articulado al desarrollo, (2) se producen
conocimientos relevantes para el desarrollo y la
lucha contra la pobreza, y (3) centros universitarios
y técnicos forman profesionales éticos, competentes
y productivos. El primer resultado propone crear
un sistema de educacién superior, un mayor
financiamiento publico y privado, y la renovacién
de la carrera docente, todo ello con el objetivo
de articular la educacién tecnoldgica, artistica,
pedagdgica y universitaria. El segundo resultado
plantea centros de educacion superior que se
encarguen deimpulsarlainvestigacion, lainnovacion
y el avance tecnoldgico para asi lograr un desarrollo
econdmico, social y cultural a nivel nacional.
Dos aspectos a destacar de este resultado son la
mencién al ambito regional (la descentralizacion) y
la dimensidn cultural. El tercer resultado enfatiza la
formacion de profesionales y técnicos competentes
y éticos. Hay un énfasis especial en la educacién
técnico-productiva, ya que se identifica la necesidad
de articular esta educacidn con los requerimientos
del aparato productivo del pais.

El PEN propone una transformacién de la
sociedad peruana para que las personas y el pais
puedan desarrollar su potencial social, econémico,

politico y cultural. En ese sentido, se propone una
educacién superior articulada a las necesidades del
pais y del mundo. Este desarrollo, propuesto en la
visién, implica una sociedad mds equitativa en la que
todos los peruanos tengan mayores oportunidades
tanto educativas como laborales para que cuenten
con mas posibilidades de realizar sus proyectos
de vida. A partir de un diagndstico del contexto
socio-histérico, el OE 5 comprendié algunas
politicas en las que se ha logrado avanzar hasta la
fecha, por ejemplo, poner en agenda la necesidad
de promover un sistema de aseguramiento de la
calidad; crear un sistema de educacién superior
integrado; y promover el desarrollo de la ciencia y
la tecnologia. En ese sentido, destaca la aprobacién
e implementacién de la nueva Ley Universitaria,
que ha permitido la creacion de la Superintendencia
Nacional de Educacidon Universitaria (Sunedu),
impulsar la investigacion en las universidades,
reformular la carrera docente; la aprobacidon de la
Ley de Institutos, que aun tiene que avanzar en su
implementacién; la creacién del Pronabec; entre
otros.

Si bien el OE 5 ha acertado en algunos aspectos
comolanecesidaddeunanuevaleyUniversitariayde
institutos, son varias las ausencias que se extrafian.
Una de ellas es que el PEN no propone politicas
concretas enfocadas al acceso y culminacién de la
educacién superior de las poblaciones vulnerables,
esto considerando que uno de los ejes centrales de
la visién es la apuesta por la equidad. Otra de las
grandes ausencias es un desarrollo de propuestas
que estén vinculadas al redisefio y mejora de las
escuelas de arte, danza y musica. La informacion



sobre la situacién en la que se encuentran estos
centros de educacién, asi como sus estudiantes y
egresados, es escasa o inexistente.

Resultado 1: Renovado sistema de
educacion superior articulado al
desarrollo

En el resultado 1 el PEN propuso tres grandes
hitos: la reestructuracién del sistema de educacién
superior, la carrera del docente universitario y de
institutos y mejorar el sistema de financiamiento
para la educacién superior. En esa linea, entre
los grandes logros vinculados a este resultado
esta la aprobacién e implementaciéon de la nueva
Ley Universitaria N.° 30220 y la Ley N.° 30512,
de Institutos y Escuelas de Educacién Superior
y de la Carrera Publica de sus Docentes, y con
ello la implementacién de una carrera docente
meritocratica. En el tema de financiamiento, estd la
creacion del Programa Nacional de Becas y Crédito
Educativo (Pronabec).

Reestructuracidn y articulacion del sistema

de educacidn superior

En 1996 se aprueba la Ley de Promocién de
Inversidon en la Educacién®, marco normativo que
junto a otros arreglos institucionales dio paso a un
gran crecimiento, especialmente de universidades
privadas societarias. Afios después, parte de estas
universidades serian cuestionadas por brindar
una formacion profesional deficiente®* (Benavides
et al., 2015; Chavez, 2015; Benavides et al., 2016).
A ello se sumaron los problemas que atraviesa
la universidad publica. Si bien el presupuesto
de estas instituciones se ha incrementado, su
deficiente ejecucién y la corrupcion limitan su
mejora. Este contexto advirtid la necesidad de
una nueva normativa para la universidad en el
Peru. Este contexto advertia la necesidad de una
nueva normativa para la universidad en el Peru. Es
asi que en 2009, y sumandose al pedido de otras
organizaciones, el CNE emite un pronunciamiento®
demandando una reforma de la normativa existente.
Entre sus recomendaciones estd regular la creacién
de las universidades y nuevas sedes, y que puedan
articularse con las necesidades del sector productivo
y el desarrollo del pais. En 2012 se aprueba la Ley
Moratoria de Creacién de Universidades Publicas y
Privadas por un periodo de cinco afios®®.

63. LaLey de Promocidn de Inversion en la Educacion se aprobé mediante Decreto Legislativo N.° 882.
64. Yamada, Castro, Bacigalupo y Velarde (2013) realizan una investigacion sobre las habilidades de los ingresantes a las universidades post aprobacion del DL
y sefialan como una de las conclusiones a las que llegaron fue el deterioro en las habilidades de los ingresantes a la educacién superior. Uno de los factores

es que muchas universidades privadas no contaban con filtros de ingreso.

65. El pronunciamiento N.° 32 del CNE, “Peru requiere acelerar fomento a educacion superior de calidad”, el 8 de diciembre de 2009.
66. El Congreso de la Republica aprobé mediante la Ley N.° 29971, la Ley que establece la moratoria de creacién de universidades publicas y privadas por un

periodo de cinco afios
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La aprobacion de esa norma dio paso a la
discusion de la nueva Ley Universitaria. La nueva
Ley Universitaria fue aprobada el 2014 y dispone
cambios en la gestién de las universidades y en la
carrera docente con el fin de asegurar condiciones
minimas de calidad e impulsar la investigacion.
Para realizar los cambios dispuestos en la ley se
cred la Superintendencia Nacional de Educacion
Universitaria (Sunedu), organismo adscrito al
Ministerio de Educacién cuya funcién es asegurar
las Condiciones Basicas de Calidad (CBC) y fiscalizar
si los recursos publicos y los beneficios otorgados
a través del marco legal son destinados hacia fines
educativos y el mejoramiento de la calidad. Dicho
proceso se ejecuta a través del licenciamiento.
Hasta el afio 2017 de 144 universidades, 28 fueron
licenciadas (21 privadasy 7 publicas)®.

El CNE ha mantenido un rol activo en lo que
respectaaladiscusion,aprobaciéneimplementaciéon
de la nueva Ley Universitaria. Un afio antes de su
aprobacién emitié un pronunciamiento® apoyando
el debate que se daba en el Congreso de la Republica
sobre la nueva normativa e instando a considerar
la necesidad de comenzar la reforma con una Ley
Marco de Educacion Superior propuesta del PEN. Si
bien no se toma en cuenta todo lo propuesto por
el PEN, la nueva Ley Universitaria incorpora algunos

elementos como un érgano rector autbnomo que
se encargue de autorizar el funcionamiento de las
universidades, asi como de su calidad. Durante el
primer aflo de implementacion, el CNE publicé el
documento “Lineamientos para la elaboracion de
los nuevos estatutos en las universidades publicas”
y orientd a varias universidades a adecuar sus
estatutos a los requerimientos de la nueva ley. A
la par, en varias ocasiones emitié pronunciamiento
respaldando su implementacién® y trabaja en una
propuesta de mejora en aspectos como no todas
las universidades tienen que estar dirigidas a la
investigacion o que no todos los docentes deben
contar con el grado de maestria.

El 2016 se aprobd la nueva Ley de Institutos y
Escuelas de Educacién Superior y de la Carrera
Publica de sus Docentes. Sobre esto cabe sefialar
que, meses antes de su aprobacion, el CNE emitié
un pronunciamiento” a favor de su aprobacién
y enfatizando en la necesidad de un sistema de
grados académicos que permita el transito entre
universidades, institutos y escuelas; el rol rector del
Minedu y el licenciamiento de todos los institutos y
escuelas; y optimizar la gestidn. La aprobacion de la
ley ha considerado algunos de los planteamientos,
y entre ellos el licenciamiento de los institutos y
escuelas. A diferencia de las universidades que

67. Lainformacién del nimero de universidades licenciadas hasta el 2017 se extrajo de la pagina web institucional de la Sunedu.

68. El 18 de junio de 2013 el CNE emitio el pronunciamiento N.° 42, “Educacion superior de calidad con autonomia”.

69. El 15 de febrero el CNE emite el pronunciamiento N.° 48, “Por una universidad de calidad”, saludando la aprobacion de la ley, asi como su preocupacion
ante un proyecto de ley que buscaba modificar la naturaleza de la Sunedu. El 23 de noviembre del 2015 el CNE emitié el pronunciamiento N.° 50 “In-
vocacion al Congreso de la Republica” ante la discusion de un proyecto de ley que proponia la modificacion de los principales objetivos de la nueva Ley

Universitaria.

70. El11 de febrero de 2016 el CNE emitié el pronunciamiento N.° 52 “La ley de institutos y escuelas de educacion superior: una necesidad imperiosa”.



cuentan con la Sunedu, el Minedu es el érgano
rector y regulador encargado de evaluar a los
205 institutos de educacidn superior pedagdgica
y los 859 institutos tecnoldgicos, publicos vy
privados, a nivel nacional. Considerando que el
plazo establecido por cada institucion es de 90
dias, el peligro es que algunos institutos logren
el licenciamiento sin cumplir las condiciones
minimas apelando al “silencio administrativo”,
dado el escaso tiempo y limitados recursos con
los que cuenta el Minedu para llevar a cabo dicha
tarea. Asimismo, es conveniente considerar que la
funcion de verificacion de condiciones minimas de
operaciéon corresponde a un ente especializado en
la supervisién y no al ministerio.

Mediante el licenciamiento, los institutos
tecnolégicos y pedagdgicos se convertirdn en
Escuelas de Educacion Superior Tecnologica (EEST) y
Escuelas de Educacidn Superior Pedagogica (EESP),
respectivamente. Después de este proceso, los
institutos podran otorgar el bachillerato técnico y
los titulos de técnico y profesional a nombre de la
nacion, grados que permiten articular la educacién
tecnolégica y pedagdgica con otros estudios
superiores como el posgrado, lo que brinda mayores
posibilidades de continuar con una trayectoria
educativa y hace mds atractiva la oferta de institutos
y escuelas; sin embargo, por las dificultades en el
licenciamiento de los institutos, esta medida aun no
se ha implementado.

Por otro lado, la nueva ley ha dispuesto la
creacidon del Organismo de Gestidon de Institutos
y Escuelas de Educacion Superior Publicos
(Educatec), adscrito al Minedu. Esta encargado de
gestionar la red de escuelas tecnoldgicas estatales
en coordinacién con los gobiernos regionales;
proponer la fusidn, escision o cierre de los EES y
de los programas de estudios, previa autorizacién
del Minedu; seleccionar a los directores
generales mediante concurso abierto; y aprobar
los lineamientos de los estatutos, entre otras
funciones. En el caso de las Escuelas de Educacidn
Superior Pedagdgica, las Direcciones Regionales
de Educacion (DRE) son los organismos encargados
de su gestion. Hasta la fecha ambas medidas no se
han implementado.

Tanto la Ley Universitaria como la Ley de
Institutos son marcos normativos que buscan
mejorar y asegurar un servicio educativo de calidad,
pero una de las grandes limitaciones es que no
estan articuladas entre si. Un ejemplo de ello es
el proceso diferenciado de licenciamiento para
universidades e institutos. El PEN, ante el divorcio
entre la educacion universitariay la técnica, propuso
la promulgaciéon de la Ley Marco de Educaciéon
Superior que permitiria gestionar el sistema en
conjunto y no de manera desarticulada. Acorde
a lo propuesto, el 2008 el CNE emite una primera
propuesta con las principales consideraciones que
deberia contener esta ley marco” y el 2010 publica

71. Atendiendo a la solicitud de opinion del predictamen de la Ley de Institutos y Escuelas de Educacién Superior de la comisién de Educacion del Congreso
de la Republica, el CNE emite una primera propuesta a través de un informe técnico sobre los principales rasgos que deberia contener la Ley Marco de

Educacidn Superior.
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una versién mas elaborada’. A la desarticulacién
seflalada se suma el no haber avanzado en la
reorganizaciéon del Sistema Nacional de Evaluacion,
Acreditacion y Certificacidn de la Calidad Educativa
(Sineace), dispuesta en 2014.

El Sineace fue creado el 20067* como una pieza
vital para iniciar una politica de aseguramiento
de la calidad de la educacién. Afios después se
hizo evidente que el disefio institucional elegido
que dejaba la acreditaciéon a la voluntad de las
propias instituciones educativas no era la manera
de promoverla. Ante lo requerido por la Ley
Universitaria, el Minedu presentd un proyecto
de ley para la creacion del Consejo Nacional de
Acreditacion de la Educacion Superior (Copaes),
lo que implicaba una reestructuracion del Sineace.
Dicho proyecto” fue discutido por la Comision de
Educacién del Congreso de la Republica y llegd a
ser aprobada a finales del 2016, pero no llegé a
ser discutida por el pleno. Mientras tanto, algunas
facultades de educacidn, medicina y otras fueron
acreditadas por Sineace, pese a que, en algunos
casos, no cumplian con las condiciones basicas
(definidas posteriormente) requeridas para el
propio licenciamiento. Esta situacién generd un
conflicto, ya que cuestiona la validez del propio
sistema de acreditacion. Por su parte, la Sunedu ha
proyectado culminar el licenciamiento universitario

a finales del 2019. En este contexto, es urgente
definir el rumbo que debe tomar la promocién de
procesos de mejora continua en todo el sistema
educativo, asi como quién debe hacerse cargo
de las otras funciones que fueron originalmente
asignadas al Sineace.

Carrera docente

Con la aprobacién de la nueva Ley Universitaria
se inicia la implementacion de una carrera
sustentada en grados académicos”™ y no en la
antigiedad, como se establecia en la normativa
anterior. Esta medida se implementa de modo
progresivo, ya que los docentes que eran parte
de la carrera antes de la nueva ley tienen hasta el
2020 para obtener los grados que corresponda.
A manera de incentivo, el Pronabec cred la Beca
Docente Universitario para que los docentes de
universidades publicas puedan seguir estudios de
maestria. A la par, se incrementd la remuneracién
haciendo mas atractiva la carrera del docente
universitario, como se muestra en la tabla 7.
Por otro lado, Concytec viene incentivando la
investigacidn entre los docentes a partir de varios
mecanismos, siendo uno de ellos el formar parte
de Registro Nacional de Investigadores en Ciencia
y Tecnologia (Regina).

72. En el Boletin CNE Opina N.° 30, el CNE publica una versién mas completa de la propuesta de la Ley Marco de Educacion Superior.

73. Mediante la Ley N.° 28740, disposicion considerada en la Ley General de Educacion N° 28044.

74. ElProyecto de Ley 4534/2014-PE, Ley de Creacion del Consejo Peruano de Acreditacion de la Educacion Superior, fue presentado por el Poder Ejecutivo.
75. Los docentes asociados (la primera escala de la carrera) deben de ser magister, mientras que los docentes principales deben contar con el grado de doctor.



Tabla 7
Incremento del salario de los docentes de la antigua y la nueva Ley Universitaria (en soles)

Rango docente Régimen de Antigua ley Nueva ley
dedicacién universitaria universitaria

. Exclusivo 2008 3658
Auxiliar

Parcial 1004 1829

. Exclusivo 3008 4658
Asociado

Parcial 1504 2329

o Exclusivo 6707 7557

Principal i
Parcial 3353 3778

Fuente: Direccidon General de Educacidn Superior - Minedu.
Elaboracién propia.

Entre otras disposiciones que estipula la ley esta
gue al menos el 25 % de la plana docente trabaje
a tiempo completo, medida que busca asegurar la
presencia de un cuerpo docente que se dedique a
la formacion de los estudiantes y a la investigacion,
lo cual afectd la estructura institucional de varias
universidades privadas que contaban con mas del
90 % de docentes contratados (Cuenca & Reategui,
2016)%. Esto da cuenta de la precariedad en la que
se encontraban los docentes y la incapacidad de
ciertas universidades por fomentar la formacién de
un cuerpo docente que se dedique a la docencia
e investigacion. Por su parte, una de las medidas
gue causd gran polémica en las universidades

estatales fue el cese de la carrera docente a los 70
anos. En el 2010, el 16 % del total de docentes de
universidades estatales se encontraba entre 61y 70
afios, y el 3 % tenia mas de 70 afios (INEI, 2010).
Ante esa realidad, y después de varios pedidos
de proyectos de ley de ampliar los afos e incluso
eliminar esa disposicién, el Congreso de la Republica
modificd la ley extendiendo la edad de cese a los
75 afios. La Sunedu precisé que el articulo 84 de
la nueva Ley Universitaria sefiala que los docentes
extraordinarios (elegidos por la universidad) pueden
seguir trabajando pese a haber cumplido la edad de
cese estipulada. Respecto a la edad de jubilacion,
la principal causa de esta ampliacidon es que las

76. Lainvestigacion realizada por Cuenca y Redtegui (2016) sefiala que en el Censo Universitario del 2010 el 95 % del total de docentes contratados laboraban
en universidades privadas. Esto da cuenta de la precariedad en la que se encontraban los docentes y la incapacidad de ciertas universidades privadas por
fomentar la formacion de un cuerpo docente que se dedique a la docencia e investigacion.
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pensiones de retiro no se equiparan al salario que
reciben, por lo que los docentes se ven obligados a
permanecer la mayor cantidad de afios que se les
permita.

Respecto a la carrera publica en institutos y
escuelas, la nueva ley contempla un incremento
salarial tanto para los docentes nombrados como

para los contratados. Ello ha significado un cambio
positivo respecto a los salarios establecidos por la
Ley de Reforma Magisterial del 201277, Esimportante
sefialar esta medida, ya que representa un avance
para mejorar las condiciones de los docentes de
institutos como se pude apreciar en la siguiente
tabla.

Tabla 8
Cambio del salario docente de institutos y escuelas desde la Ley de Reforma Magisterial hasta la Ley de
Institutos y Escuelas de Educacion Superior y de la Carrera Publica de sus docentes (en soles)

Ley de Reforma Magisterial
(a partir del 2012)

Ley de Institutos y Escuelas de Educacién Superior y

de la Carrera Publica de sus docentes
(a partir del 2017)

Escala iy
R Remuneracion
magisterial
| Escala 2073,20
Il Escala 2280,52
Il Escala 2487,84

Categoria* Remuneracion
Primera 2487,84
Segunda 2985,41
Tercera 3980,54

*Los salarios docentes se consideran 40 horas.
Fuente: Sistema Unico de Planillas (SUP) - Minedu.
Elaboracién propia.

Pese a los avances en la carrera publica de los
docentes universitarios y de institutos, aun es
necesario reestructurar el enfoque de ensefianza
de la educacién superior para que responda a las
necesidades de un mundo que se encuentra en

77. LaleyN.°29944, Ley de Reforma Magisterial, fue aprobada el afio 2012.

constante produccién del conocimiento y cambio
tecnoldgico.Sobreesto, el PEN avizorabalanecesidad
de implementar un enfoque pedagdgico basado en
el uso de las TIC, una reforma curricular que prioriza
la investigacidn y capacitacién continua sobre todo



para los docentes de institutos. Todos estos cambios
no son contemplados en la Ley Universitaria ni en
la de institutos. Esto es un pendiente que cada vez
se hace mas urgente, ya que la educacién superior
no solo se rige por requerimientos y exigencias
nacionales, sino también globales y por un
cambiante uso de la tecnologia.

Financiamiento de la educacidn superior

Una de las principales apuestas del PEN es lograr
la equidad, y el financiamiento es un elemento
clave para ello. Si bien no se cuenta con un sistema
de financiamiento articulado como se propone
en el OE 5, hay varios avances a destacar, y entre
ellos esta la conversion de Inabec a Pronabec, la
creacion de Beca 18, entre otros mecanismos. Estos
esfuerzos buscan fortalecer y formar personas que
aporten al desarrollo del pais, asi como brindar
mayores oportunidades educativas y profesionales
a los ciudadanos.

El PEN propuso reestructurar y descentralizar
el Instituto Nacional de Becas (Inabec) a fin de
mejorar la equidad en el acceso. El mismo afio de su
aprobacién (2007), el Inabec dejo de ser un érgano
publico descentralizado del sector educacién
para convertirse en la Oficina de Becas y Crédito
Educativo (OBEC) del Ministerio de Educacién. Si
bien no se puede establecer una causalidad entre el

PENYy laincorporacion de este instituto al Minedu, el
PEN expresa la necesidad de una reestructuracion.
En el marco de este cambio, en el 2011 se cred el
Programa Nacional Beca 18 con el que se financian
becas integrales en carreras técnicas y profesionales
vinculadas a la ciencia y tecnologia para jovenes en
condiciones de pobreza y pobreza extrema. Con esta
experiencia, en el 2012 se cred el Programa de Becas
y Crédito Educativo (Pronabec)’ a fin de ampliar la
intervencidn y promover el acceso de personas con
insuficientes recursos y alto rendimiento a nivel de
pregrado, posgrado y otras necesidades del pais™.
Entre sus funciones estd ofrecer diversas ofertas de
financiamiento para cubrir estudios de pregrado,
posgrado o proyecto profesional a personas que
carecen de los recursos suficientes (Pronabec,
2018).

Aun son escasas las investigaciones sobre el
impacto en la trayectoria educativa y laboral de
los becarios, asi como para el desarrollo del pais.
Pese a ello, Beca 18 probablemente es el programa
que ofrece mayor informacion. Una evaluacion de
impacto realizada por el Ministerio de Economia
y Finanzas el 2013 sobre los becarios de este
programa sefala que la subvencién econémica tiene
un impacto positivo en el acceso de los becarios de
educacién superior tanto para universidades como
para institutos (MEF, 2014).

78. Ley N.° 29837, Ley que crea el Programa Nacional de Becas y Crédito Educativo.

79. Las becas que ofrece Pronabec son las siguientes: las de pregrado como Beca 18, Beca Vocacion Maestro, Beca Excelencia Académica, Beca para hijos
de docentes, entre otros; las de postgrado, que buscan fortalecer el talento profesional mediante estudios de maestria y doctorado en instituciones de
prestigio en el Perl y en el extranjero; y las becas especiales para atender diferentes demandas entre las que se ofrecen la Beca Técnico Productiva, Beca

Doble Oportunidad, Beca Perd, Beca Permanencia y Beca Idiomas.
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Si bien se asegura el acceso, el programa ha
tenido que enfrentar la desercién estudiantil de
los becarios, viéndose obligado a redisefiar sus
mecanismos de acompafiamiento, tutoria a los
becarios (Guerrero et al., 2019; Cotler, 2016;
Aramburu et al., 2015), entre otros problemas como
la filtracidn de estudiantes que no se encuentran en
condiciones de vulnerabilidad econdmica o que el
Estado no puede garantizar la misma cantidad de
becas todos los afios porque no es sostenible.

El trabajo que viene realizando el Minedu
desde Pronabec es interesante y los resultados
recién seran visibles a mediano y largo plazo. No
obstante, debe ser discutida la necesidad de un
sistema nacional de financiamiento que considere
becas, créditos educativos y otros mecanismos que
promuevan un acceso a la educacién mas equitativa.
Sobre esto, el PEN no propone un sistema integrado
de financiamiento, pero si la creacién de un sistema
nacional de créditos educativos, un sistema de
becas integrales y otras formas de financiamiento
que podrian aportar a su discusion.

Resultado 2: Se producen conocimientos
relevantes para el desarrollo y la lucha
contra la pobreza

En este resultado, el PEN propone acciones para
mejorar la produccidn, difusién e implementacién
de la ciencia, tecnologia e innovacién, elementos
fundamentales para lograr el desarrollo del pais.
Asimismo, con una comprensién multidimencional

del desarrollo se proponen politicas en relacién a lo
artistico, cultural y deportivo. Son dimensiones que
en los ultimos afios han ido ganando importancia,
pero que aun requieren atencion.

Educacion superior vinculada a la
investigacion

El PEN propone fomentar la investigacion
para la innovacién y el desarrollo tecnoldgico,
vinculando las instituciones con las necesidades
de los departamentos y promoviendo estudios
de posgrado que respondan a estas necesidades.
Asimismo, incentiva el vinculo entre la investigacidn
y las acciones de planificacion y prospectiva para el
desarrollo. Una de las falencias de este resultado
es que se proponen acciones bastante especificas
y no necesariamente politicas publicas. A ello se
suma que varias de las propuestas estan aisladas
de las demads, lo que complica la evaluacién de
los planteamientos. Pese a las limitaciones de
articulacidon de la propuesta, se plantean puntos
interesantes.

A través del Fondo Nacional de Desarrollo
Cientifico, Tecnoldgico y de Innovacién Tecnolégica
(Fondecyt), el Concytec subvenciona estudios de
posgrado, proyectos de investigacidon y actividades
relacionadas con el ambito de la ciencia vy
tecnologia. Entre el 2011 y el 2017 se ha adjudicado
un total de 1493 becas: 281 becarios obtuvieron
el grado de maestro y 38, el grado de doctor. Es
importante resalta la labor que realiza el Concytec
en el financiamiento de estudios de especializacidn,
necesidad identificada en el PEN. Pese a estos



avances, aun se requiere una ley de la investigacion
que fomente esta en las universidades y fuera de
ellas, asi como la carrera del investigador, ya que
no solo se requiere un incremento del presupuesto,
sino también profesionales capacitados. Asimismo,
es importante evaluar con realismo cuales son las
condiciones de partida para la promocion de la
investigacion, de modo que los recursos se asignen
de manera productiva y considerando actividades
que permitan expandir la base de investigadores
que el pais requiere.

Otra de las propuestas de este resultado son
las alianzas entre los centros de investigacién, las
empresasy las instituciones de educacién superior con
el objetivo de producir conocimientos que aporten
al desarrollo productivo y econémico del pais. Un
informe del Concytec (2016) sefiala que las actividades
productivas del pais estdn concentradas en servicios
de baja complejidad tecnolégica—industria extractiva,
agricultura y manufactura—, lo cual es una limitacién
en si misma. Es decir, la demanda de tecnologia y
produccidon de conocimiento de parte del sector
empresarial es reducida por las actividades productivas
en la que se centra. Sobre esto, el | Censo Nacional de
Investigacion (INEI, 2016) sefiala que solo el 25,8 % de
centros de investigacidn del pais tuvo algun vinculo con
la empresa y un 12 %, con gremios empresariales; de
estos el 45 % de los institutos publicos de investigacidn
se vinculd a las empresas mediante conferencias,
congresos, seminarios y capacitaciones; el 34,5 % de
las universidades realizd alguna investigacion para las
empresas; y el 28,3 % les brindd asistencia técnica.

Como parte del Plan Nacional de Diversificacion
Productiva, debe notarse que el 2015 se promulgo la
ley que promueve la investigacion cientifica, desarrollo
tecnoldgico e innovacion tecnoldgica®® que crea
incentivos tributarios para las empresas que destinan
recursos a la investigacion, pero esto no ha servido
segun lo esperado, excepto para que algunos paguen
menos impuestos.

Desarrollo del potencial artistico, cultural,
deportivo y natural del pais

En el resultado dos, una de las politicas tiene
el propédsito de desarrollar el potencial artistico,
cultural, deportivo y natural del pais a partir del
fomento de actividades artisticas y deportivas;
revaloracion de la produccidn intelectual y cientifica;
curriculos de educacién superior que promuevan
la proteccién y valoracion del patrimonio cultural;
y el fortalecimiento de las escuelas superiores de
deporte, arte, musica y teatro existente en el Perd.
Es complicado evaluar los dos primeros propdsitos
por ser muy especificos y no una politica amplia
relacionada con la valoracién y fomento de lo
artistico en la educacion superior. Por ello, este
analisis se enfoca en las Escuelas Superiores de
Formacion Artistica (ESFA). Hasta el 2007 existia un
total de 36 ESFA entre publicas (31) y privadas (5) a
nivel nacional en las que se ofrece una formacién en
los campos de las artes visuales y pldsticas, danza,
teatro, y conservacion y restauracion.

80. Laley N.°30309, Ley que promueve la investigacion cientifica, desarrollo tecnoldgico e innovacion tecnoldgica, fue aprobada mediante Decreto Supremo

N.° 188-2015-EF y puesto en vigencia el 1 de enero de 2016.
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Actualmente, la situacién enla que se encuentran
las ESFA es preocupante: carecen de un marco legal
especifico que promueva el aseguramiento de la
calidad vy, con ello, un proceso de licenciamiento
y acreditacion. Esto se debe a que estan regidas
tanto por la Ley Universitaria (N.° 30220), la
Ley de Institutos (N.° 30512) y otras normas de
mayor antigliedad. Ante estd desorganizacion
normativa, varias ESFA han optado por convertirse
en universidades —tal es el caso del Conservatorio
Nacional de Musica, que ahora es la Universidad
Nacional de Musica—, lo que deriva en problemas
adicionales para cumplir con las exigencias de
esta. La situacion en la que se encuentran los ESFA
muestra la necesidad de brindar mayor atencién a
un tipo de educacién aun invisible para la politica
publica.

Resultado 3: Centros universitarios y
técnicos forman profesionales éticos,
competentes y productivos

En este resultado, el PEN propone mejorar la
calidad de formacidn de lasinstituciones de educacion
superior universitaria y técnico productiva; articular
la educacidn técnico-productiva con el desarrollo
nacional y regional; y asegurar oportunidades
continuas de actualizacién profesional. Hay un
énfasis especial en mejorar la formacion de los
Centros de Educacion Técnico Productiva (Cetpro), lo
que da cuenta del interés en el PEN por promover el

desarrollo de un sistema de educacidn superior que
contemple todas sus modalidades.

Formacion de profesionales éticos,
competentes y productivos

Respecto a la formacién que brindan las
instituciones de educacién superior y su
articulacién con las necesidades regionales y
nacionales, existe escasa informaciéon sobre los
perfiles de egreso y la tasa de empleabilidad de
los egresados de universidades, de institutos
técnicosy de los Cetpro. Sobre este ultimo, solo se
cuenta con informacién de la Encuesta Nacional
a Egresados Universitarios y a Universidades,
publicada el 2015 por el INEIl. Entre los datos
a tomar en cuenta sobre la encuesta esta la
diferencia entre la empleabilidad entre Lima y
Callao, y el interior del pais: en el 2014 (afio de la
encuesta), el 92 % de egresados de universidades
privadas de Lima y Callao laboraban en una
carrera vinculada a sus estudios, mientras el 80
% de egresados de universidades publicas en
provincia (INEl, 2015a).

Tampoco se cuenta con informacién sobre cuan
preparados se encuentranlos egresados para afrontar las
exigencias del mercado laboral. Como parte del proceso
de licenciamiento, la Sunedu viene ordenando la oferta
educativa, ya que era comun que las universidades
ofrezcan carreras que no contaban con autorizacién de
funcionamiento de parte del Consejo Nacional para la
Autorizacion de Universidades (Conafu)®'.

81. La Conafu, érgano auténomo de la Asamblea Nacional de Rectores (ANR) que autorizaba y supervisaba el funcionamiento de las universidades del Peru.
Desde la aprobacion de la nueva Ley Universitaria, la funcidn realizada por ambas instituciones ha sido reemplazada por la Sunedu.



En esa linea, un dato interesante presentado
en la misma encuesta es que el 22 % de egresados
de universidades privadas considera que la
formacién profesional que recibié fue excelente,
mientras que solo el 11 % de universidades
estatales tiene la misma percepcion; la gran
mayoria de estudiantes (alrededor del 60 %),
tanto de universidades estatales como de
universidades privadas, considera que recibid
una buena educacién; el 26,2 % de egresados
de universidades estatales considera que su
educacion fue regular, mientras que el 14,6 %
de las universidades privadas comparten la
misma percepcion. Si bien los datos se basan
en las percepciones de los egresados, son un
elemento a considerar en la disparidad entre las
universidades publicas y privadas.

Una investigacidon reciente realizada por
Lavado, Martinez y Yamada (2017) sefiala
que entre el 2004-2014 el subempleo de

profesionales y técnicos incrementd, pero es
mayor en los segundos: de cada 10 profesionales,
4 se encontraban laborando en condiciones de
subempleo®?, mientras que 5 de cada 10 técnicos
se encontraban en la misma situacion®. Segun

los autores, esto se debe a un conjunto de
factores como la baja calidad de las instituciones
de educacién superior y de Educacidon Bdsica, o
una escasa inversion en capacitarse durante los
siguientes 6 afios de egreso.

Si bien es importante que las personas sean
flexibles ante un mercado laboral altamente
cambiante, es
subempleo implica obtener menos recursos que
los esperados; a esto se suma el no cumplimiento
de expectativas que tenian los profesionales al
egresar. Por otra parte, socialmente se valoran
mas los estudios universitarios que técnicos, lo
cual requiere una reestructuracion del sistema

necesario mencionar que el

educativo y de las politicas publicas enfocadas en la
educacion técnica. Es decir, es necesario replantear
la educacion técnica para que responda a las
necesidades de las personas; ello implica asegurar
una Educacién Basica y superior de calidad, que
pasa por regular mejor la oferta privada y mejorar
la oferta estatal.

Sin estos cambios, la formacién técnica seguira
siendo considerada como la opcién menos deseada
por los jovenes.

82. Lavado, Martinez y Yamada (2017) entienden por subempleo a un profesional o técnico que se encuentra sobreducado respecto a individuos que ocupan
su mismo puesto; esto implica que se le pague menos en comparacion con personas que son del mismo campo profesional o técnico.

83. Los hallazgos de la investigacion realizada por Lavado, Martinez y Yamada (2017) se basan en datos de dos fuentes: la Encuesta Nacional de Hogares
(Enaho), correspondientes al periodo 2007-2014, y la Encuesta Nacional de Egresados Universitarios y Universidades realizada el 2014 por el INEI.






ste objetivo estratégico propuso
fomentar una sociedad que forma
ciudadanos informados, propositivos
y comprometidos con el desarrollo
y el bienestar de las comunidades.
Para ello, planted tres resultados:
(1) gobiernos locales democrdticos
y familias promueven ciudadania; (2) empresas,
organizaciones y lideres comprometidos con la
educacion; y (3) medios de comunicacién asumen
con iniciativa su rol educador.

El primer resultado propuso que los municipios
asuman un rol educador y formador de ciudadania,
gobernando democraticamente y promoviendo los
derechos y deberes civicos de los ciudadanos, asi
como apoyando alas familias para que se constituyan
como nucleos de la sociedad educadora. El segundo
resultado planted que empresas y organizaciones
sociales se comprometan con la educacién y con la
formacién ciudadana en la comunidad. Finalmente,
el tercer resultado propuso que los medios de
comunicacion masiva asuman su rol educador
facilitando campaiias educativas y haciéndose
corresponsables en la transmisidon de valores y la
formacion de ciudadania.

Tal como se plantea desde su vision, el PEN
propone la necesidad de una transformacién
nacional que posibilite que todas las personas
puedan desarrollar su potencial, aprender,

practicar valores y ejercer su ciudadania. Se trata
de una tarea que no solamente debe congregar al
sistema educativo. Asimismo, el PEN sefala que la
construccién de una sociedad equitativa demanda
actuar sobre diversas dimensiones del tejido
institucional y social del pais, es decir, demanda la
participacion de una multiplicidad de actores. En
ese sentido, el objetivo estratégico 6 es uno de los
que se vincula de forma mas directa con la vision del
PEN, en tanto este objetivo plantea la importancia
de los gobiernos locales, familias, empresas,
lideres y medios de comunicacién en la formacién
ciudadana, de su contribucidn al desarrollo del pais
y en el aprendizaje continuo.

Este objetivo es particularmente importante
dado el contexto politico en el que se formuld el
PEN. De ahi que, como parte de su diagndstico,
el PEN sefiala que la formacién ciudadana y la
educacién orientada a la practica de la democracia
no constituyen una prioridad de la sociedad.

De esta forma, el objetivo estratégico 6 del PEN
es uno de los primeros esfuerzos del Estado en
reconocer en sus politicas que la educacién no es
un proceso exclusivo del sistema educativo, sino un
proceso social que va mas alla de las instituciones
educativas. Este objetivo plantea que la sociedad
tiene un caracter educador y que, por ello, es
importante hacer explicita la responsabilidad
educativa de sus distintos actores para la formacién
y ejercicio de la ciudadania, y el compromiso con
el desarrollo y bienestar de la comunidad y el pais.
De ahi que este objetivo sea el mas mencionado
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en distintos instrumentos de politica publica como
el Plan Bicentenario (multisectorial, pertenece
al Ceplan y PCM); el Plan Nacional de Educacion
en Derechos y Deberes Fundamentales al 2021
(Ministerio de Justicia y Derechos Humanos) y el
Plan Nacional de Educacién Ambiental 2017-2022
(Ministerio de Educacidn).

Lograr una convergencia entre los actores que
sefiala este objetivo resulta complejo: mds alla
de las acciones individuales, se requiere de una
conduccidn o interpretacion de este proceso, de un
mecanismo que las haga coherentes y conectadas
entre si, y permita sostener los ideales de una
sociedad educadora.

No obstante, el PEN no desarrolld una base
conceptual de sociedad educadora®. Este problema
trae como consecuencia asumir que la sociedad
educadora es la consecuencia de un conjunto de
acciones no necesariamente articuladas donde se
privilegia una visién normativa, lo que no termina
de promover una visidon clara de ciudadania en
relacion con la labor de los actores propuestos.
Esta falta de claridad conceptual, mas alld de una
cuestion académica, dificulta el establecimiento de
resultados medibles y su seguimiento.

A pesar de su relevancia, hace falta reconocer
en este objetivo los roles cambiantes y diversos
que los actores econdmicos, politicos y sociales

tienen en la vida diaria del pais y, en el caso
especifico de los medios de comunicacién, integrar
visiones prospectivas con la realidad de un entorno
cambiante que puede transformarse por completo a
mitad de camino.

Resultado 1: Gobiernos locales
democraticos y familias promueven
ciudadania

Los gobiernos locales son una de las instancias
del Estado mds préximas a las personas y
constituyen uno de los principales referentes de
la prestaciéon de servicios publicos. Asimismo, su
relevancia en el PEN también se debe a que hubo un
proceso de incremento del marco de atribuciones
y presupuestos de los gobiernos locales durante
los afios previos a su aprobacion, asi como nuevos
marcos normativos que ampliaron los derechos
de participacion de los ciudadanos en la toma
de decisiones de los gobiernos locales® (Remy,
2005). Por ello, en un contexto politico como el
de la formulacidon del PEN, resultaba importante
reconocerlos como actores clave en la formacion y
ejercicio de ciudadania. De acuerdo al Barémetro de
las Américas en 2006 —afio previo a la aprobacion
del PEN—, la confianza de los ciudadanos en

84. Se han identificado trabajos académicos previos a la redaccién del PEN, en espafiol, que discuten este concepto, con diversos grados de profundidad
(cf. Alvarez Gallego, 2001; Cajiao, 2001; Garcia Garrido, 2000; Lopez & Torres, 2003).
85 . Como el derecho a revocar a las autoridades electas o el establecimiento de Consejos de Concertacion Local (CCL), por ejemplo.



los gobiernos locales era relativamente alta, en
comparacién con otras instituciones publicas;
sin embargo, aun seguia tratdndose de uno de
los niveles mas bajos de confianza en América
Latina (Carrién & Zarate, 2006). Por el contrario,
en 2017, 20 % de los encuestados sefalé haber
sido victima de corrupcién en los municipios y
mas del 80 % de los encuestados manifesté creer
que, en alguna medida, sus autoridades locales
estaban involucradas en actividades ilicitas, lo cual
impactaba negativamente sobre la satisfaccién con
los servicios municipales (Carrién & Zarate, 2018).

Rol de los gobiernos locales en la educacién
y formacién ciudadana

En este resultado, el PEN plantea que los gobiernos
locales deben asumir un rol educador y formador
de ciudadania. Para ello, propone una amplia serie
de politicas que estos actores deben llevar a cabo:
propiciar la identificacion de los ciudadanos con
su comunidad local y posibilitar integracion social;
promover la participacion de la ciudadania en el
gobierno de la comunidad; promover la lectura y
acceso a la informacion a través de bibliotecas vy
cabinas publicas; promover actividades artisticas y
deportivas; proteger la salud fisica y mental de nifios
y adolescentes; promover la educacién ambiental; y

fomentar el rol educador de las familias.

Como se puede observar, debido a como esta
formulado el resultado y a la amplitud de temas que

se proponen, resulta complicado identificar y lograr
un seguimiento periddico de todas las intervenciones
o acciones que llevan a cabo los gobiernos locales
para cumplir con este resultado. Ademas, muchas de
estas propuestas ya se encuentran enmarcadas en las
competencias de los gobiernos localesy en instrumentos
normativos que las regulan, como la Ley Organica de
Municipalidades (LOM). El propio CNE indica que los
gobiernos locales contribuyen a la sociedad educadora
conforme al articulo 82. ° de laLOM y que cada gobierno
local debe recoger esas acciones en su plan de desarrollo
local que servirda como marco para la construccidon de
una sociedad educadora (CNE, 2012a).

No obstante, existen experiencias orientadas a
promover y reconocer la labor de los gobiernos locales
para contribuir al desarrollo de sus comunidades.
Entre ellas, se encuentra el premio nacional “Sello
Municipal Incluir para Crecer: gestion local para las
personas”, otorgado por el MIDIS a los gobiernos
locales que contribuyen a mejorar las condiciones de
vida de la poblacion en situacién de pobreza y pobreza
extrema. Del mismo modo, desde la sociedad civil
se encuentra el “Premio a las Buenas Practicas en
Gestion Publica”. Asimismo, existen distintas instancias
formales con las que cuentan los gobiernos locales
cuyo trabajo se vincula a las propuestas del PEN: la
Defensoria Municipal de los Nifios y Adolescentes
(Demuna), la Oficina Municipal de Atencion a las
Personas con Discapacidad (Omaped) y el Centro
Integral de Atencién al Adulto Mayor (CIAM)2e., Ahora

86. De acuerdo a la Ley Orgénica de Municipalidades, los gobiernos locales tienen como funcién especifica organizar e implementar el servicio de Demuna
como encargado de promover, defender y vigilar los derechos de las nifias, nifios y adolescentes; asimismo, crear la Omaped cuya funcién es contribuir en
la mejora de la calidad de vida de las personas con discapacidad; finalmente la implementacion de los CIAM para asegurar espacios saludables integrales
de socializacion, beneficiando a la poblacidn adulta mayor. Estas tres instancias se vinculan con las medidas propuestas en las politicas 36 y 27 de este

objetivo.
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bien, estas instancias todavia cuentan con ciertas
debilidades para su atencidn a la ciudadania. Por
ejemplo, en una supervision a las Demuna, llevada
a cabo por la Defensoria del Pueblo en 2013, se
identificaron debilidades en el ejercicio de sus
funciones debido a ciertas limitaciones: falta de
acceso a servicios de internet y falta de equipos,
ausencia de servicios de agua y desaglie, ausencia
de infraestructura adecuada, falta de instrumentos
de gestidn y de otra indole. Asimismo, se identificd
que la mayoria de las Demuna supervisadas no
contaba con la capacidad institucional de brindar una
atencion adecuada para personas con discapacidad
(Defensoria del Pueblo, 2013). Por otro lado, una
de las principales medidas llevadas a cabo durante
el periodo de analisis, orientada a asociar de forma
mas directa la labor de los gobiernos locales con la
prestacion de los servicios educativos, fue el Plan
Piloto de Municipalizacién de la Gestién Educativa
(PPMGE) de niveles educativos de inicial y primaria.
El plan incorporé distintos cambios y actualizaciones
a lo largo de su vigencia, entre ellos, la incorporacion
en 2010 de 606 municipalidades distritales del dmbito
de intervencion de Programa Nacional de Apoyo a los
Mas Pobres (Juntos). No obstante, desde su inicio,
el PPMGE fue objeto de severos cuestionamientos
de distintos actores de la sociedad civil y de la
comunidad educativa, problemas identificados
en su implementacion sefialados ya en la seccion
correspondiente al OE4.

Formacion y ejercicio ciudadano en la

comunidad

Respecto al rol educador de las familias, la
politica correspondiente a este tema sefiala que se
necesitan fomentar iniciativas desde el gobierno
local con el apoyo de medios de comunicacién y
dirigidas a que las familias se conviertan en nucleos
de la sociedad educadora. Para ello, se proponen
programas de formacion a familias sobre practicas
de crianza saludables; fortalecer y equipar las
Demuna para desarrollar programas efectivos de
proteccién y prevencion, especialmente referidos al
maltrato infantil y la violencia familiar; y promover
programas de formacién civica que incentiven la
mejor comunicacién en las familias. De esta forma,
el objetivo plantea que corresponde al gobierno
local capacitar y fortalecer el rol y responsabilidades
de la familia. En ese sentido, la familia se concibe
como un actor receptor de medidas del Estado, a
diferencia del desarrollo de la visién y el diagndstico
del PEN, donde se sefiala que se debe reconocer la
importancia del rol activo que tiene la familia en el
proceso educativo dentro y fuera del aula.

Por otro lado, existen diversas e importantes
experiencias de educacidn comunitaria que han
tenido lugar en el periodo de analisis®’. Experiencias
de este tipo son importantes en tanto involucran a
distintos actores que no forman parte del sistema
educativo formal: organizaciones civiles, gobiernos

87. De acuerdo al Reglamento de la Ley General de Educacion, la educaciéon comunitaria es una forma de educacion que se realiza desde la sociedad civil
con los objetivos de contribuir a la formacién integral de la persona en sus aspectos fisicos, socioafectivos y cognitivos, desempefio laboral, empresarial,
cultural, espiritual y en todas las dimensiones de su vida; complementar la educacidn que se imparte en los programas e instituciones educativas, y
coadyuvar a la construccion y ejercicio pleno de la ciudadania, promoviendo un rol protagénico de la persona en su entorno.



locales, familias y comunidades. Algunas de
estas experiencias son el Proyecto Andino de
Tecnologias Campesinas (Pratec), la conformacion
de Nucleos de Afirmacién Cultural Andina (NACA)
y la Educacién Comunitaria Ancestral (ECA) (Alva,
2015). Asimismo, existen distintos proyectos de
educacién comunitaria orientados a promover
la participacion de mujeres en sus comunidades
mediante el fortalecimiento de habilidades
linglisticas.

Finalmente, y bajo este resultado, el PEN
propone medidas destinadas a propiciar la
participacidon y movilizacién social en torno a lo
que se denominan “desafios centrales”®s. Si bien
no es posible listar en detalle las movilizaciones
ciudadanas producidas durante el periodo
de andlisis, es importante reconocer que han
tenido lugar distintas movilizaciones en torno a
temas como los que propone el PEN, muchos de
ellos como procesos de reivindicacién politica:
movilizaciones en contra de medidas propuestas
desde el Estado, en contra de la violencia de
género, a favor de la visibilidad y reivindicacién de
derechos de poblaciones vulnerables, entre otros.
Asimismo, también han tenido lugar movilizaciones
que se expresan mediante distintas formas de
organizaciéon y accion colectiva que entran en
conflicto; unas de ellas reivindica el derecho a
la diversidad, mientras que otras cuestionan la
legitimidad de este derecho y que el Estado la
reconozca e incorpore en sus politicas. Esto reta
al PEN a concebir la comunidad y las identidades

gue se propician dentro de ella a partir de aspectos
que trascienden lo local, asi como los diferentes
espacios, fisicos o digitales, en los que se forman
los lazos comunitarios. El PEN tiene el reto de
desarrollar un concepto de sociedad educadora
que contemple la importancia de construir vinculos
complejos que permitan afirmar distintos tipos
de identidades, pero en el marco del ejercicio y
construccién de una ciudadania democratica.

Resultado 2: Empresas, organizaciones y
lideres comprometidos con la educacion

El PEN propone que, en tanto actores de la
sociedad educadora, las empresas, organizaciones
sociales, organizaciones politicas y asociaciones
civiles se comprometan con la educacién y con la
formacién ciudadana en la comunidad. Ademas,
indica que esta labor debe estar vinculada a los
acuerdos y compromisos con el desarrollo del
entorno donde actuan.

Responsabilidad social del empresariado y
organizaciones de la sociedad civil a favor
de la educacién

Las propuestas del PEN tienen la intencion de
relevar la importancia de las empresas para aportar
desde un enfoque orientado al desarrollo social
y productivo a impulsar mejoras en el desarrollo
educativo, a la formacién del capital humano;
asi como a explorar diversas posibilidades de
innovacién (CNE, 2012b).

88. El gobierno de la comunidad local, el incremento de los niveles de lectura de sus habitantes y la proteccion de la infancia y la adolescencia.
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Existen diversas empresas que cuentan con un
area de Responsabilidad Social Empresarial (RSE) y
que, a través de ella, trabajan diferentes programas
y proyectos sociales que apuntan a mejorar la
calidad de vida principalmente de las poblaciones
con bajos recursos.

Uno de los casos mas emblematicos es el de
Empresarios por la Educacién (ExE), iniciativa
llevada a cabo a nivel nacional para optimizar
las acciones de muchas empresas interesadas en
orientar sus programas de RSE a la educacién. Los
programas llevados a cabo por EXE se encuentran
principalmente orientados al fortalecimiento de
capacidades para actuar mejor en el mercado
laboral, asi como al fortalecimiento de capacidades
y alfabetizacion digital.

Asimismo, existen iniciativas como las del
Centro de Estudios Financieros de la Asociacion
de Bancos del Perd. Sus programas, dirigidos a
estudiantes de los ultimos afios de educacion
secundaria, enfatizan el impacto de la educacién
financiera sobre la familia, pues permite que los
beneficiados participen y eduquen a sus padres
en buenas decisiones financieras, pensando en
objetivos de largo plazo.

Por otro lado, durante el periodo de analisis se
han conducido importantes proyectos educativos
y culturales llevados a cabo por instituciones

como la Fundacién Wiese, asi como proyectos
de fortalecimiento de competencias digitales
conducidos por la Fundacidn Telefénica. Ademas,
existen espacios o estrategias propiciadas desde
el sector privado y la sociedad civil para generar
debate sobre la problematica educativa en el pais
o movilizar a la ciudadania a favor de temas de
proteccidon y cuidado de nifos y adolescentes.
Para el primer caso, se encuentran espacios y
foros participativos como los CADE Educacion vy
CADE Universitario organizados por IPAE. Para
el segundo caso, existen buenas practicas de
la sociedad civil para eliminar el castigo fisico
y humillante, llevadas a cabo por instituciones
como Aldeas Infantiles SOS; Save The Children;
Fundaciéon Anar; World Vision Perd; Warma Pura,
entre otros.

Aun cuando es una propuesta del PEN, se ha
identificado una escasa comunicaciéon o vinculo
con las autoridades estatales o actores como los
Consejos Participativos Regionales de Educacién
(Copare) o Consejos Participativos Locales de
Educacién (Copale). Al respecto, es importante
reconocer que estos espacios tuvieron un rol
activo en colaboracion con diversos actores de la
sociedad civil en el marco de la elaboracion de los
PER, pero a partir de 2012 se constata un débil
funcionamiento de estos mecanismos y escasa
consolidacion institucional®®.

89. Debido a una falta de voluntad politica, lo que da cuenta de su débil institucionalidad como instancia de concertacion entre los gobiernos regionales y la

sociedad civil.



Por otro lado, en este resultado se propone la
importancia del voluntariado para que profesionales
calificados de las empresas contribuyan a elevar
la calidad de la ensefianza y aprendizaje de las
instituciones educativas de la comunidad. Este
es uno de los aspectos mas difundidos entre las
empresas de gran magnitud. Por ejemplo, mas de
40 empresas, y mas de 1000 de sus empleados, han
desarrollado acciones de voluntariado educativo
en el periodo 2012-2017 (PNUD, 2018). Hay
voluntariados de largo plazo donde los trabajadores
participan por largos periodos en ciertos “proyectos
bandera” que las empresas impulsan e invierten
de forma anual; voluntariados de proyectos de
trabajadores financiados por empresas donde los
trabajadores postulan a concursos internos para
que las empresas financien sus proyectos sociales;
voluntariados de un solo dia donde las empresas
realizan campafias de ayuda; y, finalmente, aportes
voluntarios de los trabajadores donde las empresas
proponen a sus empleados destinar un pequefio
porcentaje de su sueldo a proyectos sociales. Ahora
bien, estos aportes a la educacién realizados por
las empresas no son ejecutados teniendo presente
que se vinculan a algun objetivo del PEN. Segun el
Informe del Estado del Voluntariado Corporativo
en el Perd 2017, estas iniciativas coinciden con la
necesidad de aportar con el cumplimiento de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible y también se
promueven porque generan un valor agregado tanto
a la empresa como a sus trabajadores. Asimismo,
existen iniciativas como Crea + y Ensefia Peru, de
aproximadamente 10 afios de existencia que, con
el apoyo o filiacién de determinadas empresas,

canalizan el voluntariado y trabajo profesional de
ciudadanos en escuelas de zonas vulnerables del
pals.

Otras medidas propuestas como parte de la
politica de fomento de la responsabilidad social de
las empresas locales a favor de la educacion resultan
complicadas de reportar y no se ha identificado
mayor vinculo con el PEN. Por ejemplo, en el PEN
se proponen programas de formacién permanente
a trabajadores de la empresa en relacion con los
saberes requeridos, formas de comportamiento,
observacién de normas y expectativas de vida; sin
embargo, las decisiones de formacién continua de
las empresas a sus trabajadores suelen ser tomadas
en funcién de los intereses de las organizaciones y no
necesariamente a partir de una demanda nacional
por educacién civica o social. Asimismo, en el PEN
se proponen mecanismos de sancidn a las empresas
queincurran en practicas de corrupcién paraacceder
irregularmente a beneficios tributarios. Si bien esta
propuesta es de gran importancia, su presencia en
el PEN es discutible dada su especificidad y es de
competencia de otros érganos publicos.

Un aspecto que cabe destacar es el de los
partidos y organizaciones politicas. Se los menciona
como parte de este resultado, pero, desde un punto
de vista normativo, el PEN da cuenta de cierta
expectativa respecto de los partidos politicos como
actores ideales de la politica, capaces de articularse
colectivamente y compartir los ideales propuestos
en este objetivo. No obstante, durante el periodo
de analisis ha sido patente la dificultad para que
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estos actores sean capaces de pensar de manera
sistemdtica y articulada las politicas publicas vy
aspectos tan importantes como la formacidn
ciudadana. Considerar a los partidos politicos en un
documento como el PEN es importante y todavia
se encuentra pendiente el reto de construir una
relacion con ellos que reconozca las limitaciones
del actuar partidario en el Perd, pero que propicie
su participacidén en aspectos como los sefialados en
este objetivo.

Resultado 3: Medios de comunicacion
asumen con iniciativa su rol educador

Como es de esperarse, las premisas vy
razonamientos a partir de los cuales se construyé el
PEN han sufrido cambios con el paso del tiempo. Esto
es particularmente critico en el caso de los medios
de comunicacién. EI PEN fue formulado en medio de
los procesos de transformacion digital iniciados en
las décadas previas. Esto no niega que sigan siendo
importantes los medios de comunicacién masiva,
como la televisién y la radio, medios mencionados
en el PEN, y que las personas estén expuestas a ellos
ni tampoco niega que la comunicacidon masiva es un
elemento por incorporar en la reflexiéon educativa;
sigue siendo un vehiculo fundamental para entender
aspectos de nuestra sociedad.

Pese a todo, es necesario reconocer que los
actores tradicionales de la comunicacién han
perdido vigencia desde hace varios afios (incluso
desde antes de la formulacién del PEN) y que otros
espacios, especialmente los medios digitales, son

los que influyen mas profundamente en los habitos
de consumo, entretenimiento, informacién y en
la formacién ciudadana. La televisién y la radio,
aunque importantes, son solo un componente del
uso cotidiano de medios.

El uso de internet, por ejemplo, no se puede
dejar de considerar como un factor central en
cualquier politica publica: en 2017, cerca del 50 % de
la poblacion de 6 y mds afios tenia acceso a internet
(INEI, 2018c). EI PEN deberiarevisar las posibilidades
de reconocimiento colectivo que pueden tener lugar
atravésde la expresion en medios digitales, asi como
de desarrollo de contenido propio, no solo desde las
instituciones educativas sino desde la individualidad
y la participacidn en colectivos diversos como forma
de afirmar la identidad. Asimismo, mientras que
la televisidon parte de la premisa de esperar por el
contenido en un momento determinado, lo digital
ofrece todo en cualquier momento. Esto cambia
las experiencias de comunicacion y aprendizaje.
Usar medios sociales o digitales en general expone
a las personas a mucha informacion de valor y
certeza variable, lo que supone oportunidades, pero
también riesgos. Asimismo, los medios usados para
la comunicacién reconfiguran las propias realidades
y no pueden ser vistos como meros “instrumentos”.

Ahora bien, respecto al uso de las TIC
(Tecnologias de Informacién y Comunicacién) en
la politica educativa, durante el periodo de analisis
se condujeron programas como One Laptop Per
Child, asi como proyectos e iniciativas locales,
regionales y nacionales para incorporar el uso de



computadoras e internet en el aula. En gran parte
de estos proyectos, el control deja de estar en las
instancias pedagogicas y pasa a los especialistas en
informatica (caso particularmente agudo con OLPC,
cf. Villanueva, 2016), con lo que el sistema educativo
queda desguarnecido ante una innovacién que no es
capaz de procesar ni siquiera a nivel administrativo
(Villanueva & Olivera, 2012). El resultado es que la
urgencia por encontrar una forma de convivir con la
“tecnologia” —ahora difundida de manera directa—
en las manos de los usuarios finales es cada dia mas
urgente y al mismo tiempo mas lejana.

Por otro lado, el PEN propone el establecimiento
de convenios con universidades para el desarrollo
de programas culturales y educativos. Es necesario
tener en cuenta que hay canales de televisidon que
son propiedad de algunas universidades, pero esto
no es un mecanismo regular ni presente en todo
el pais. También es importante tener en cuenta
que los intentos por producir y difundir contenido
universitario en otros paises de la region suelen
tener los mismos inconvenientes de baja audienciay
poco retorno sobre la inversidon. Ahora bien, el canal
del Estado peruano, TV Perd, transmite algunos
programas de origen universitario. Similarmente,
algunos canales fuera de Lima completan su
programacién con  contenido  universitario.
Asimismo, hay distribucion de contenidos por parte
de las mismas universidades a través de canales de
YouTube, por ejemplo. Algunas universidades, tanto
estatales como no estatales, ofrecen una mezcla de
videos institucionales, registro de actividades, videos
formativos y clases magistrales. Es una muestra de

como es posible difundir conocimiento y saberes
varios de manera sistemadtica y sin necesidad de
relacionarse con empresas de radiodifusion; sin
embargo, no se trata de una practica sistematica de
todas las universidades peruanas.

Responsabilidad de los medios de
comunicacion en la formacion ciudadana

Las propuestas del PEN respecto a los medios
de comunicacién se dieron en un contexto de
desconfianza hacia estos, situacion que no ha
cambiado mucho durante el periodo de andlisis. De
acuerdo al Barometro de las Américas, 49,2 % de
encuestados en 2006 dijeron confiar en los medios de
comunicacién; sin embargo, tras varias oscilaciones
en las mediciones previas, solo 41 % de personas
expresoé confianza en los medios de comunicacion en
Pert en 2017, nivel mas bajo de confianza desde que
se aplica dicha encuesta (Carridon & Zarate, 2018).

El PEN plantea la corresponsabilidad de los
medios de comunicacién en la educaciéon en valores
y formacion de ciudadania. Esto implica fortalecer
la normativa vigente, asi como un proceso de
concientizaciéon conducido desde el Estado y la
sociedad civil que permita que semejante cambio
ocurra. Para proceder por cualquiera de ambos
caminos, habria que asumir que los medios de
comunicacién operan bajo la regulacion del Estado
peruano, es decir, que lo que se comunica estd
bajo el ambito de la accion del Estado y la sociedad
peruana. Esto es discutible, pues la ley solo pone a
la televisidn y radio de sefial abierta bajo la égida
estatal, y todos los servicios pagos, cuya importancia
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es significativa, asi como internet y todos los medios
que existen sobre ella, estan fuera de esa capacidad
de accion.

El PEN sefala la importancia de desarrollar un
conjunto de acciones de promocién dirigidas a
asegurar que el Estado vele por el cumplimiento de
la ley para que los medios de comunicacién ejerzan
a cabalidad su funcién educativa e informativa
sobre la base de las regulaciones existentes; sin
embargo, no existe un mecanismo administrativo
para la sancion de contenidos sin que medie queja
de la audiencia. Si bien existen espacios como las
Audiencias Publicas Descentralizadas, ejecutadas
por el Ministerio de Transportes y Comunicaciones,
en las cuales se reciben consultas y propuestas
para mejorar las actividades de radiodifusién,
lo expuesto en ellas no necesariamente es
considerado para mejorar el contenido propalado
por los medios.

Al respecto, labores como las del Consejo
Consultivo de Radio y Television también son
importantes, pues ademas de su labor consultiva,
elabora estadisticas de radio y televisiéon anualmente
y promueve estudios sobre consumo televisivo
y radial entre niflos y adolescentes, estereotipos
sobre mujeres y adultos mayores, entre otros. No
obstante, el impacto que tiene es menor debido a
la falta de debates publicos de manera sistematica
y a la ausencia de interés de los radiodifusores por
discutir estos aspectos. Asimismo, la Defensoria del
Pueblo y el Ministerio de Cultura cumplen labores

de seguimiento a los medios con el fin de evitar o
denunciar la difusién de estereotipos y prejuicios en
la radio y television.

Ahora bien, los medios de comunicacién
tampoco parecen tener un real compromiso con
la educacién. Es posible afirmar que los medios
de comunicacion masiva no han desarrollado
grandes campafias educativas sistemdtica vy
coordinadamente ni se han comprometido la
formacién de ciudadania, y, lo mas importante, su
programacion regular no es construida tomando
en consideracidén su impacto (positivo o no) sobre
la formacién de las personas, ya que se asume que
algunas funciones (como el entretenimiento o la
informacion) son ajenas a la labor educativa lo que
es un contrasentido. Hay una resistencia aparente a
asumir esas responsabilidades, sefaladas ademas
en el articulo 14.° de la Constitucidn Politica del
Peru. Respecto a la autorregulacién de la prensa
a favor de los derechos ciudadanos, es necesario
dar cuenta de la grave crisis de rentabilidad de la
industria periodistica en el Peru. Se ha producido
una seria precarizacion de la actividad de los
medios dedicados al periodismo. El resultado
es que la presidn econdmica impulsa a quienes
toman decisiones a priorizar el negocio frente a la
responsabilidad social. Esto hace que los medios
de prensa ignoren las tendencias internacionales
sobre responsabilidad social y, en particular, las
medidas planteadas en el PEN.



PARTE lII

EL PROYECTO EDUCATIVO
NACIONAL COMO
INSTRUMENTO DE CAMBIO:
INCIDENCIA Y BALANCE
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a importancia del PEN al 2021 radica en

su formulacién a partir de una amplia

consulta ciudadana y en que apuesta por

el disefio e implementacion de politicas

a largo plazo, mas alla de los cambios de

autoridades sectoriales y de gobierno.
Si bien se constatan avances significativos en el
sector durante el periodo bajo andlisis, existe un
consenso bastante extendido respecto a que el nivel
de implementacion de los objetivos estratégicos
propuestos por el PEN y su uso como herramienta
orientadora de decisiones de corto y mediano plazo
en las gestiones ministeriales han sido menores que
los esperados. Pese a los esfuerzos desplegados
para elaborar y difundir resimenes y versiones del
PEN “amigables” dirigidos a distintas audiencias®
que explicaban de manera breve y sencilla sus
objetivos estratégicos, también se reconoce que
el grado de familiaridad con la propuesta y de su
“apropiacion” por las sucesivas autoridades y por la
misma ciudadania ha sido mas bajo que el deseable
y requerido.

Respecto de la incidencia del PEN al 2021 y, de
manera colateral del CNE en la politica educativa, se
encontro lo siguiente: en el periodo de evaluacion,
se observa que cada gobierno y gestion ministerial
mantuvo un vinculo diferente con el PEN al 2021,
el mismo que se asocié a una relacion distinta con
el CNE. No obstante, su sostenida permanencia
institucional ha permitido que ambos, el PEN y el
CNE, tengan presencia y notoriedad en el sector.
Por un lado, el PEN fue un marco orientador vy
referente que en algunos momentos sirvio de
manera valida, aunque a veces parcial, para
legitimar la toma de decisiones sectoriales, y en

otros fue tomado en cuenta para la formulacién de
distintos instrumentos o estrategias de mediano
y largo plazo tanto por la Alta Direccién del
Ministerio o de algunas regiones, como por otros
sectores como el de Justicia y Derechos Humanos,
Desarrollo e Inclusion Social; y Mujer y Poblaciones
Vulnerables.

Dos temas destacan en este ambito: el primero
es el caracter no vinculante del PEN y el segundo
se refiere a la ausencia de priorizacién de temas,
politicas y programas que recomienda seguir. Los
temas presentados en cada objetivo estratégico
son de distinta naturaleza, pero también de
distinto nivel; por ejemplo, plantear un sistema de
formacién continua supone esfuerzos mayores y
mas complejos que la elaboraciéon de estandares
de desempefio, como se menciona en el objetivo
estratégico 3.

El PEN buscaba convertirse en un orientador de
la politica educativa, pero, segun lo sefialado por
especialistas y exfuncionarios del Minedu, en varias
ocasiones fue usado de manera inversa, es decir, se
usO para justificar las decisiones de politicas ex post
facto, buscando alinearlas (de modo discursivo) al
objetivo estratégico mdas proximo del PEN, ya que,
al estar planteados con un caracter general, sirven
de “paraguas” para diversos temas que pudieron
tener varias interpretaciones. Ademas, desde el
Sistema de Planeamiento del Sector Educacion,
muchas de las decisiones tomadas entre los afios
2007-2017 respondieron mas a la Programacion
Multianual de Inversiones (PMI), a la Programacién
Multianual (PMA) y a los Programas Presupuestales

90. Para mayor informacidn, consulte http://www.cne.gob.pe/proyecto-educativo-nacional/



del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) que
a las politicas, planes e iniciativas propuestas en el
PEN al 2021.

Debe notarse que el PEN es un marco estratégicoyy,
por lo mismo, no puede contener detalles necesarios
para instrumentalizar politicas publicas ni opera
como proyecto que establezca procedimientos para
lograr cada uno de sus objetivos. En este orden de
ideas es muy importante establecer alcances claros
de lo que se le puede exigir al PEN e identificar qué
elementos estan fuera de su alcance. Debe anotarse
también que en estos afios el Minedu no elaboré
planes operativos segun lo propuesto en el PEN, ya
que priorizd iniciativas de cada gestidn con resultados
observables en el corto plazo. Esta forma de gestidon
ha desdefiado de modo sistematico la funcién de
planificacion estratégica sectorial, que es el espacio
donde el PEN puede jugar un rol clave.

Pese a todo, la presencia del PEN ha permitido
dar continuidad a preocupaciones no siempre
atendidas o insuficientemente priorizadas como
la equidad educativa, la formacion inicial de los
docentes o la descentralizacién del sistema, llegando
a posicionarlos en el debate educativo, en acuerdo o
en discrepancia, con las prioridades de cada gestion
ministerial. No obstante, asuntos planteados en el
PEN como la atencion a las poblaciones de areas
rurales o la formacidn inicial docente no progresaron
sustantivamente en el periodo evaluado. Si bien hay
una relacion positiva entre avances en la situaciéon
educativa y los objetivos y politicas planteadas en el
PEN, no cabe asumir una atribucion de causalidad
sobre lo ocurrido. El PEN, gracias al accionar directo

de consejeros y equipo técnico del CNE, ha sumado
a la discusién y a la generacién de acuerdos vy
sentidos comunes sobre cémo enfocar varios de
los temas abordados en sus objetivos estratégicos,
como es el caso de la Carrera Publica Magisterial
(OE3) o la Ley Universitaria y la Ley de Institutos y
Escuelas Superiores (OE5).

Al mismo tiempo, cabe tomar en cuenta los
hallazgos de la investigacion educativa reciente que
destacan importantes niveles de continuidad en
la politica educativa desde mediados de los afos
noventa. En cierto sentido es posible afirmar que,
a falta de una mirada estratégica en el ministerio,
la asuncién acritica de una forma de operar el
sistema (grandes lineas de accidon y preocupaciones)
ha funcionado como un marco implicito que en
ocasiones converge con lo sefialado en el PEN
y, en otras ocasiones, simplemente omite las
preocupaciones o principios planteados por este.

Podemos afirmar que la formulacién del PEN
al 2021 fue una importante iniciativa que en un
momento de “encuentro nacional” a inicios de
la década pasada demostré que a partir de la
participacion de la ciudadania se podia construir
politicapublicadelargoplazoconvocanteyrelevante.
El PEN es reconocido por autoridades, funcionarios
y, en menor medida, por ciudadanos como un
instrumento orientador de la politica educativa que
ofrece lineamientos para la consecucién de una
vision comun al 2021, pero con reducida vigencia en
la planificacidn y practica comun de las diferentes
instancias del sector educacion y menos aldn de
otros sectores.
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En el contextodelaformulaciondel PEN al 2021 el
paisseencontrabaenunmomentode reconstruccién
democratica. Los espacios de movilizacién y didlogo
eran necesarios y muy esperados por la poblacién.
Hoy se puede sefialar que no nos encontramos en
una etapa de optimismo respecto a la construccién
de consensos y acuerdos como sociedad. Estamos
frente al brote del fundamentalismo y autoritarismo
como respuesta a los problemas de la sociedad v,
por tanto, mecanismos de consulta y participacién
pueden tener menor impacto, pero al mismo tiempo
pueden resultar ser mas urgentes.

A partir de esta evaluacién consideramos
necesario reconocer que, en el marco de la
formulacién del PEN cuyo horizonte es el afio 2036,
varios de los elementos presentes en los objetivos
estratégicos del PEN al 2021 deben mantenerse
en tanto no han sido alcanzados y que un contexto
diferente presenta nuevas oportunidades que
podrian favorecer su concrecién.

No obstante ello, a modo general, en el PEN
al 2036 corresponde actualizar los siguientes
elementos:

Como sociedad debemos comprender las
necesidades educativas de la poblacién segin
sus distintos momentos en el curso de la vida;
esto implica no reducir la organizacion de los
contenidos del proyecto, de modo casi exclusivo,
alrededor de la Educacion Bdsica Regular. La
actualizacién del PEN requiere contemplar
a la educacién superior, tanto técnica como
universitaria articulada a la Educacién Basica,
asi como a otras modalidades de atencién como
la Educacion Basica Alternativa o la Educacion
Basica Especial, ambas muy desatendidas en
los Ultimos afios, y a la educacién continua, a la
que crecientemente jovenes y adultos recurren
en busqueda de espacios de actualizacion,
refuerzo o de exploracién de nuevos y variados
intereses.

La tecnologia y las redes sociales han penetrado
en nuestras vidas, no solo en cémo nos
vinculamos, sino en la construccién de nuestra
identidad, por lo que resulta imposible pensar
en un Proyecto Educativo Nacional que no tome
en cuenta estos elementos y los articule en una
sociedad educadora.



Del mismo modo, mas alla de los aprendizajes
que se deben lograr en las escuelas, si deseamos
contribuir al desarrollo pleno de las personas
y al ejercicio de la ciudadania de manera
responsable, resulta claro que la incidencia que
pueda tener la escuela es limitada y requerimos
de otros actores como la familia y la sociedad
civil y otros espacios como las redes sociales
y los gobiernos locales que estén alineados
y se hagan responsables de los propdsitos
educativos que esperamos lograr como pais.

Dado lo complejo del sistema educativo y de los
objetivos que se desean lograr con el Proyecto
Educativo Nacional, es necesario que el PEN al
2036 identifique nudos criticos, asi como que
priorice temas claves o prioritarios para el sector,
esto con el objetivo que el PEN sea tomado
por las gestiones ministeriales como una hoja
de ruta a seguir, que facilite su concrecién,
implementacién y respectiva evaluacién. Un
proyecto educativo de tal envergadura supone
rupturas, cambio de roles y rutinas; esto es uno
de los grandes aprendizajes del PEN al 2021. Es
imperativo pensar en la viabilidad del proyecto
en un contexto tan complejo y desafiante como
el actual, y reflexionar acerca del PEN como un
conjunto de orientaciones articuladas en donde
algunas sean precondicién de otras y no todas
supongan un mismo nivel de dificultad ni exijan
los mismos esfuerzos.
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La evaluacion del PEN al 2021 ha permitido
identificar en qué aspectos la politica educativa se
ha orientado al logro de los objetivos estratégicos
propuestos y en cuales falta avanzar para ser mas
efectivos en alcanzar la educacién de calidad que
anhelamos como pais.

El andlisis realizado permite extraer las siguientes
conclusiones:

1. La visién del PEN ha contribuido de manera
importante a sefialar una ruta para la definicion
de politicas y programas orientados al logro
de una educacién de calidad entre los afos
correspondientes a esta evaluacion. El PEN fue
tomado en cuenta como un marco de referencia
y linea orientadora de la politica educativa en
varios momentos del periodo de anlisis.

2. Pensartodo el sistema educativo en un ejercicio
prospectivo de 15 afios se convierte en un acto
sui generis que permite recoger los sentidos
comunes de la época e introducir algunos
nuevos con el potencial de influir en la politica
publica, tanto en el sector educacién como
en otros como Justicia y Derechos Humanos,
Desarrollo e Inclusién Social, y Mujer vy
Poblaciones Vulnerables.

3. Si bien no cabe establecer una relacion
causal entre el PEN al 2021 y el avance de las

politicas educativas durante el periodo de su
implementacién —debido a la complejidad y
multicausalidad de los fendmenos asociados
a estas—, es posible identificar importantes
progresos en aspectos relacionados con sus
objetivos estratégicos y propuestas de politicas,
como son un marco curricular basado en
competencias (OE2) o una Carrera Publica
Magisterial renovada (OE3).

Varios de los temas planteados en el PEN
al 2021, tales como la necesidad de una
formacién humanista, del desarrollo de
capacidades ciudadanas o de la consolidacién
de los principios democraticos, siguen vigentes;
por tanto, siguen siendo temas pendientes de
abordar en el PEN al 2036.

En el PEN, tanto los objetivos como las
propuestas de politicas y medidas se encuentran
redactados en distintos niveles de intervencion
(unas mas generales, otras mas especificas). Asi,
no se evidencia una articulacidn entre objetivos
estratégicos ni un reconocimiento explicito de
la trayectoria educativa de las personas. Por
ejemplo, la mayoria de medidas estuvieron
centradas en la Educacion Basica y en el dmbito
escolar, sin prestar atencién equivalente a la
educacién superior, la educacién continua y
a otras instancias de la sociedad que pueden
contribuir en la formaciéon de personas.
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El PEN visibilizd la importancia de la atencidn
a la primera infancia y resalté la necesidad
de que esta sea de manera integral, lo que
obligaba a la coordinacién entre los distintos
sectores y niveles de gobierno. Asi, durante
el periodo de andlisis, el marco normativo
aprobado favorecié el disefio e implementacién
de diversos programas en distintos sectores. Si
bien los resultados han sido positivos, no se han
alcanzado los niveles esperados y las brechas en
laatencién entre dmbitos geograficos contintan
siendo alarmantes. Queda pendiente la tarea
de mejorar la implementacién, distribuir los
recursos y gestionar estos programas, asi como
reforzar los niveles de coordinacién entre los
distintos sectores que atienden a este grupo.

El incremento de la cobertura de la educacién
inicial ha sido una de las acciones mas estables
del sector. Los avances son considerables, pues
gran parte de las brechas socioecondmicas en
el acceso ha desaparecido. Lamentablemente,
la expansién de estos servicios se ha dado sin
una politica expresa que asegure que todos
los servicios educativos creados o convertidos
—de Pronoei a CEl— satisfagan un conjunto
de condiciones minimas para una prestacién
Optima.

10.

Misma situacidn presenta el nivel secundaria.
La ampliacién del acceso, permanencia vy
conclusién de este nivel, asi como la reduccién
de sus brechas, son logros notables. No
obstante, gran parte de los servicios educativos
no cuentan ni con servicios bdsicos ni con
una infraestructura adecuada para la correcta
atencioén de los estudiantes.

La diversificacion de los servicios educativos de
secundaria segun las necesidades y contextos
son importante sefiales hacia un sistema
educativo mas equitativo. Sibien estasiniciativas
son loables, se cuestiona el componente de
equidad en algunas de ellas; en otras, preocupa
la falta de claridad en la propuesta pedagdgica,
las carencias en su presupuesto, infraestructura
y recursos educativos.

La Educacién Basica Alternativa y la Educacién
Basica Especial aun presentan bajas tasas de
acceso y, desafortunadamente, se mantienen
como modalidades relegadas del sistema
educativo en lo que respecta a su presupuesto y
prioridad dentro de la formulacién de politicas.
La Educacién Intercultural Bilinglie, por su
parte, ha presentado sdlidos avances en su
marco normativo que han permitido visibilizar
al grupo de estudiantes que atiende, y fortalecer
su modelo de servicio educativo.



11.

12.

13.

Llama la atencidon que el sistema educativo
peruano se muestre tenazmente incapaz
de romper la relacién perversa entre las
condiciones de partida de los estudiantes y
lo que este logra, de modo que, en vez de
crear igualdad de oportunidades, contribuye
a reproducir las desigualdades existentes.
Asimismo, los altisimos niveles de segregacion
que existen en el sistema conspiran contra dos
de sus finalidades publicas centrales: crear
cohesiéon social y educarnos como personas
gue reconozcamos y valoremos la diversidad.

El PEN al 2021 aportd a sefialar la ruta para la
definicion de politicas y programas orientados
a la mejora de los aprendizajes, y el sistema
educativo peruano ha dado pasos para lograrlo.
Esto es sugerido por los resultados —si bien
magros pero en ascenso— de las pruebas
estandarizadas y en las caracteristicas del
curriculo vigente, con un enfoque inclusivo y
otro intercultural, asi como en la incorporacién
de estandares de aprendizaje.

AlUn existe un largo camino por recorrer
en lo que respecta a la implementacién
del nuevo CNEB en el aula, tanto desde el
acompanamiento pedagdgico, la asistencia
técnica y la incorporacion y apropiaciéon
de herramientas pedagdgicas y materiales
educativos.

14.

15.

16.

17.

Urge reducir laenorme brecha entre el curriculo
prescrito y el implementado. Se debe prestar
atencidn a los espacios e instancias de difusion
y didlogo acerca de la politica curricular a fin de
asentar su legitimidad, asi como a los procesos
de implementacion y diversificacion curricular.

Se ha logrado un avance importante en el
establecimiento de un sistema nacional de
evaluacion de los aprendizajes que toma en
cuenta la diversidad cultural y linglistica del
pais. Lamentablemente, la introduccion de
las evaluaciones censales ha debilitado Ia
capacidad de generar informacion y derivado
en un conjunto complejo de practicas perversas
que es necesario desmontar.

Es necesario replantear el disefio de la
evaluacion de aprendizajes a nivel de sistema,
en donde se reestructuren sus objetivos, usos
y caracteristicas. Por un lado, estan los malos
usos que se asociaron a la aplicacidon de la
ECE, y por otro, la preocupante relevancia que
cobré en el sistema educativo en ausencia
de otros componentes pedagogicos soélidos
y de instrumentos de autoevaluacion de las
instituciones y servicios educativos.

Lamentablemente, la Evaluacion Censal de
Estudiantes fue tomada por varios agentes
como el Unico indicador de éxito educativo a
pesar de toda la evidencia y opiniones expertas
en contra de ello. Esto derivd en un conjunto
de practicas no deseadas, como la reduccién
curricular o el entrenamiento para la prueba®'.



Evaluacidn del Proyecto Educativo Nacional al 2021

18.

19.

20.

Se debe dar mayor énfasis a las practicas
pedagdgicas de los docentes, ya que, por un
lado, es un elemento crucial para el logro de los
aprendizajes y, por otro, es uno de los puntos
mas débiles en nuestro sistema educativo.
A partir del quehacer docente en el aula se
deben articular los objetivos estratégicos dos,
de aprendizajes, y tres, de desarrollo docente,
con el foco puesto en los estudiantes.

El desfase en la implementacidn de las politicas
docentes en estos afios obliga a incorporar
un marco conceptual que comprenda los
elementos claves de la cuestion docente. Esto
permitird contar con un disefio mds ordenado,
bajo criterios técnicos y con resultados mas
integrados. Bajo este marco, es fundamental
romper el abandono de la formacién inicial
docente e iniciar su transformacién, asi como
considerar las particularidades de los diferentes
contextos rurales y las distintas necesidades
para la educacién intercultural, especial vy
alternativa.

Si bien el sistema integral de formacién docente
continla como tarea pendiente, las politicas de
estandares de buena docencia y formacién en
servicio muestran sélidos avances en su disefio
e implementacion. Asimismo, cuentan con una
valoracidn positiva por parte del magisterio.

21.

22.

23.

La formacién inicial y los procesos de mejora
continua de las instituciones de formacién
pedagdgica quedaron relegados. Por un
lado, los procesos de mejora de la calidad de
las instituciones formadoras no tuvieron un
avance significativo debido a la poca claridad
en su ruta e interrupciones por los cambios en
su disefo. Por otro lado, la formacion inicial
no llegé a mostrar acciones concretas para su
mejora, pese a contar con un plan de reforma.

La politica de evaluaciones docentes superé los
impasesentre el magisterioy el Estado ocurridos
en los primeros cinco afios de implementacién
del PEN. Actualmente, convocan a miles de
docentes y gozan de legitimidad entre la
mayoria de los participantes.

Aunque existe un marco normativo favorable
para la gestion educativa descentralizada,
asi como espacios y comisiones de didlogo
intergubernamental e intersectorial, el sistema
educativo ha experimentado un debilitamiento
y retroceso considerable del proceso de
gestion descentralizada y una tendencia a la
reconcentracion de funciones. Asimismo, la
rigidez burocratica de los procesos centralizados
reduce los margenes en los que puede operar
la toma de decisiones descentralizada.

91. Para mayor informacion, consultar: Consejo Nacional de Educacion (setiembre, 2013). Evaluaciones Estandarizadas del Rendimiento Escolar. CNE Opina.
Boletin del Consejo Nacional de Educacién N.° 36. Recuperado de http://www.cne.gob.pe/uploads/publicaciones/boletin/boletin-cne-opina-36.pdf.



24.

25.

26.

27.

El PEN plantea la necesidad de una
transformacion de la gestion del sistema
educativo; sin embargo, dicho cambio todavia
no se ha logrado. Se requiere reestructurar el
sistema educativo a partir de una articulacién
y descentralizacion efectivas y eficientes, asi
COMo una separacion y precision de roles para
evitar superposicion y duplicacién de funciones.

Estatransformaciéndelsistemadebeplantearse
de modo que se propicie el transito de las
personas a los distintos niveles educativos. En
el caso de la Educacién Basica, esto supone
superar una gestion basada en la excesiva
normativa y escasa autonomia para fomentar
comunidades de aprendizaje colaborativas e
innovadoras. Asimismo, el PEN no contempld la
etapa de la educacion superior como parte del
desarrollo del OE4; sin embargo, se requiere
articularla a las propuestas de cambio del
sistema educativo.

Los PER son instrumentos de gestion que
cuentan con respaldo legal y técnico, pero
cuya implementacion o seguimiento han sido
practicamente nulos principalmente debido
a su falta de vinculo con los instrumentos de
planeamiento de la gestidon educativa.

Es necesario revisar la recomendacion hecha
por el PEN respecto a la fijacion de metas
de inversidn publica relativa al producto
bruto interno y, mds bien, estimar con
mayor precision cuanto se debe invertir por
estudiante tomando en cuenta la diversidad de
situaciones y necesidades segun sus distintas
caracteristicas y contextos.

28.

29.

30.

El PEN logré poner en agenda la necesidad
de promover un proceso de aseguramiento
de calidad en la educacién superior que
comprende tanto el ambito universitario como
el técnico. Esto ha sido uno de sus grandes
aciertos. Asimismo, contiene una clara apuesta
por promover el desarrollo del pais a partir
de la investigacién en ciencia y tecnologia.
Este objetivo se ha concretado e incentivado
en la nueva Ley Universitaria: la apuesta de la
universidad como el centro que debe realizar
investigacion.

A partir de esta evaluacidn se sugiere continuar
con la politica de educacion superior propuesta
en el PEN: la necesidad de contar con un
sistema de educacion superior que integre lo
tecnolégico y universitario a nivel nacional.
No obstante, una de las grandes ausencias son
las escuelas de arte, danza y musica. Si bien
hay una aproximacién al desarrollo cultural,
esto se plantea en términos tan amplios que
no llega a mencionar siquiera la formacion de
profesionales del arte. Es un aspecto que se
puede reforzar en la elaboraciéon del nuevo
PEN.

Dado que el proceso de licenciamiento
concluye en el 2020, es necesario evaluar el rol
del Sineace, asi como avanzar y fijar metas para
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31.

32.

33.

la creacién de escuelas superiores como parte
de los procesos de revaloracion de la educacién
tecnoldgica y pedagdgica. La reestructuracion
del Sineace es un tema pendiente que debe ser
discutido en la politica publica.

Proponer mecanismos que permitan asegurar
la independencia de las instancias reguladoras
como la Sunedu u otras que sea necesario
crear (para la propia educacién bdsica), a fin
de garantizar, entre otros temas, su solvencia
técnica.

El OE6 es el objetivo en el que se expresa mas
claramente la preocupacién por la formacion
ciudadana. En correspondencia con la visién
del PEN, la formacion ciudadana deberia
constituirse como un principio transversal a
todos sus objetivos estratégicos.

El PEN fue formulado en medio de los procesos
de transformacion digital; sin embargo, se
enfocd en los medios de comunicacidon masiva
como la television y la radio. Es necesario
reconocer que los actores tradicionales de
la comunicaciéon estan perdiendo vigencia
y que otros espacios, especialmente los
medios digitales, son los que influyen mas
profundamente en los habitos de consumo,
entretenimiento, informacién y en la formacién
ciudadana.

34. El PEN adolece de una propuesta clara sobre

como deben converger los esfuerzos y acciones
de los actores educativos que detalla. Entonces,
el PEN requiere un trabajo conceptual mas
solido acerca del rol educador de la sociedad,
de los roles cambiantes y diversos que los
actores econdmicos, politicos y sociales tienen
en la vida diaria del pais, y la capacidad de
integrar visiones prospectivas con la realidad
de un entorno cambiante.
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Esta evaluacién permite sugerir que en
la formulacion del PEN al 2036 se enfatice lo
siguiente:

La equidad e inclusidon deben continuar como
principios centrales de la propuesta del PEN, en
concordancia con la afirmacién de la educacién
como un derecho humano fundamental.
El acceso a los servicios educativos debe
considerar las condiciones de calidad que se
requieren, asi como el contexto y atributos de
los estudiantes. En esalinea, el cierre de brechas
requiere de modelos diferenciados disefiados a
partir de los factores asociados a la persistencia
de estas brechas y resulta imperativo abordar
los problemas de segregacién existentes.

La preocupacién por transformar el sistema
educativo se mantiene vigente. Esta
transformacion debe permitir la transitabilidad
fluida a los distintos niveles, modalidades vy
etapas de la educacién y asegurar el ejercicio
del derecho a la educacién a lo largo de la vida
de todas las personas. Para lograrlo, todos los
componentes del sistema educativo deben
estar alineados alrededor de las condiciones de
calidad que deseamos en el sistema educativo.
El PEN debe proponer ejes articuladores
o0 propdsitos centrales del sistema que
contribuyan a alinear los servicios y el logro de
una educacién de calidad.

3. Una de las principales preocupaciones del PEN

debe ser poner en agenda el fortalecimiento
de las instituciones educativas como espacios
auténomos de aprendizaje colaborativo vy
comunidades de formacién ciudadana vy
profesional. EI PEN debe proponer que el
sistema educativo se organice en funcion de
esta preocupacion.

Reivindicar que el objetivo educativo de la
sociedad es la formacidn de personas que
puedan convivir en democracia y ejercer su
ciudadania de manera responsable, tomando
en cuenta que en el 2021 celebramos el
Bicentenario de nuestra republica. Debe
enfatizarse la formacién de ciudadania desde
la primera infancia hasta los adultos mayores.
Se debe contemplar que la formaciéon de
ciudadanos no ocurre Unicamente en las
instituciones educativas; la comunidad vy
las instituciones que la conforman, como
los gobiernos locales o los medios de
comunicaciéon, cumplen un rol importante en
la afirmacién de los valores que definen a una
sociedad democratica.



5.

Incluir al PEN en el sistema nacional de
planeamiento, tanto para asegurar su
legitimidad como marco estratégico de las
politicas educativas como para darle un
caracter vinculante. Asimismo, articular el
PEN a otros instrumentos de politica publica y
objetivos internacionales como la Agenda 2030
y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
propuestos por la Naciones Unidas.

Establecer el disefio o caracteristicas de un
sistema de seguimiento del PEN que permita
contar con informacién actualizada sobre el
estadodelaspoliticas educativasenmarcadasen
sus propuestas y brindar las recomendaciones
y alertas necesarias a los distintos actores del
sistema educativo, asi como el grado de avance
en el logro de sus propdésitos.

Identificar cudles son las propuestas y
orientaciones estratégicas que tienen un
caracter catalizador y que son indispensables
para alcanzar el resto de las orientaciones del
PEN. En ese sentido, también es necesario
plantearse metas que permitan hacer una
evaluacion y monitoreo periddicos del PEN, de
preferencia de caracter quinquenal.
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A fin de llevar a cabo esta evaluacién del PEN
entre los aflos 2007 y 2017, en primer lugar, el
Consejo Nacional de Educacion (CNE) ha contado
con el andlisis y reflexion de los consejeros sobre
el proceso de disefio e implementaciéon del PEN.
El equipo técnico que ha elaborado este informe,
en didlogo con los consejeros, ha consultado las
publicaciones mas pertinentes que el mismo Consejo
ha generado en los diez aios transcurridos entre la
aprobacién del PEN y la fecha de corte establecida
(2017), incluyendo los Balances y recomendaciones,
los boletines CNE Opina y un amplio conjunto de
estudios vinculados a las diversas cuestiones que el
proyecto abarca.

Ademas, se selecciond a un grupo de expertos
externos para desarrollar un conjunto de insumos
considerados necesarios para desarrollar la
evaluacion, que incluyé: (i) un informe general
sobre el contexto politico en el que se formula e
implementa el PEN; (ii) estudio de percepciones
sobre el proceso de disefio, aprobacién e
implementacién del Proyecto Educativo Nacional y
recomendaciones para un nuevo proceso; y (iii) un
analisis de las politicas educativas implementadas
entre 2007 y 2017, y su relacién con los resultados
por cada objetivo estratégico del PEN. Estos tres
insumos han sido utilizados en el proceso de analisis
y evaluacién de la implementacién del PEN al 2021
realizado por los miembros del CNE y del equipo
técnico de esta institucidon®2.

Este informe estuvo a cargo de Santiago
Pedraglio y en él se abarcaron los siguientes temas:
la trayectoria del Proyecto Educativo Nacional
y del Consejo Nacional de Educacién durante el
periodo de analisis, un recuento y balance del
aporte e incidencia del PEN y del CNE en la toma
de decisiones en el sector educativo durante el
periodo seleccionado y un andlisis del impacto del
PEN en la formulacion e implementacion de las
politicas publicas. También se realizd un andlisis de
los documentos de politica (normas, leyes y otros
acuerdos) en los que el PEN figura como referente y
un andlisis de cobertura de medios en los que el PEN
y el CNE aparecen mencionados durante los afios de
vigencia definidos para la evaluacién o en tramos
especificos de ese periodo.

Pedraglio realizé un conjunto de 19 entrevistas
semiestructuradas a algunas de las personas que
integraron el Consejo Nacional de Educacién en
diferentes periodos o que ocuparon altos cargos o
han sido funcionarios clave de gestién sectorial o de
otros sectores relevantes en algin momento de la
vigencia del PEN, asi como a expertos relacionados

92. Los documentos entregados por los consultores han sido revisados tanto por el equipo técnico como por el comité directivo del Consejo Nacional de
Educacion. Asimismo, los expertos realizaron presentaciones de sus trabajos ante el comité con el objetivo de afinar sus avances.



con los temas presentes en los objetivos estratégicos
del PEN. Las entrevistas fueron sistematizadas para
luego ser analizadas en el documento.

El estudio es producto de la Consultoria para la
Evaluacion del Proyecto Educativo Nacional (PEN),
encomendada al Centro de Consultorias y Servicios
Integrados INNOVAPUCP de la Pontifica Universidad
Catdlica del Peru y realizada entre setiembre 2018 y
marzo 2019. El jefe del estudio fue Carlos Guillermo
Saavedra Chavez, el consultor principal fue Luis
Enrique Sime Poma, y el experto en educacién y
politica educativa fue Santiago Araujo Salinas.

Los objetivos del estudio fueron los siguientes:

o Identificar hitos, aciertos, dificultades
y lecciones aprendidas del proceso de
construccién del PEN.

o Evaluar si la estructura y la organizacién
de los contenidos contribuyd a los logros
planteados por el PEN.

e Analizar la articulacién y retroalimentacién
entre el PEN al 2021 y los procesos de
planificacion, toma de decisiones vy
participacion ciudadana en los gobiernos
regionales en materia educativa.

o Realizar un balance de las politicas del PEN
al 2021.

o Formular recomendaciones de mejora del
proceso del disefio del PEN al 2036.

El marco tedrico del estudio comprende tres
ejes: (i) las politicas basadas en evidencia; (ii) la
legitimidad de las politicas publicas en tres ambitos:
politico, social y técnico; vy (iii) las representaciones
y narrativas producidas por los diferentes actores
involucrados en la educacién. La metodologia
del recojo de informacién fue principalmente
cualitativa seminductiva, orientada a comprender
las percepciones, concepciones e interpretaciones
de distintos actores educativos consultados.

Se realizaron 83 entrevistas a profundidad con
gestores del CNE, directivos de Minedu, DRE, Ugel y
Copare, directores de educacidn superior, gestores
de otros sectores publicos y gestores de sociedad
civil y cooperacién internacional, ademas de 18
grupos focales con estudiantes, docentes, directivos
y padres de la EBR, y estudiantes y docentes de la
educacion superior. Ambas técnicas se aplicaron en
seis departamentos (Apurimac, Cajamarca, Lima,
San Martin, Tacna y Ucayali). A su vez, se realizd
una revisiéon de documentacion pertinente a cada0
OE. El procesamiento y analisis de la informacion
recopilada en campo se realizdé mediante un
software de analisis de datos cualitativos, lo que
permitié explorar con mayor profundidad las
narrativas y organizar sus contenidos.

Los resultados del estudio se organizan de
la siguiente manera: Primero se presentan los
relativos al proceso de construccion del PEN, asi
como su estructura y organizacion de contenidos.
Seguidamente, se exponen los principales hallazgos
relacionados con cada uno de los objetivos
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estratégicos del PEN, sefialando las principales politicas y reconociendo los principales avances y criticas
mencionados por los participantes del estudio. Se contintda con un analisis del PEN al 2021 y su relacion
con los gobiernos regionales. Finaliza con recomendaciones dirigidas para la formulacién del PEN al 2036,
proponiendo mejoras para su legitimidad politica, social y técnica.

Se solicitdé que seis expertos aborden cada uno de los objetivos estratégicos a partir de consultorias
individuales y de acuerdo al siguiente detalle:

Tabla 9
Consultor responsable de cada OE
Objetivo estratégico Consultor
1. Oportunidades y resultados educativos de igual calidad para todos Verodnica Villaran

Mariana Eguren®

2. Estudiantes e instituciones que logran aprendizajes pertinentes y de calidad Mariana Eguren

3. Maestros bien preparados que ejercen profesionalmente la docencia Ricardo Cuenca

4. Una gestion descentralizada, democratica, que logra resultados y es financiada con equidad José Luis Gargurevich
5. Educacion superior de calidad se convierte en factor favorable para el desarrollo y la Flavio Figallo

competitividad nacional

6. Una sociedad que educa a sus ciudadanos y los compromete con su comunidad Eduardo Villanueva

Fuente: Elaboracion propia.

93. En el caso del objetivo estratégico 1, una primera etapa correspondiente a la recopilacion y sistematizacion del estado del arte de politicas estuvo a cargo
de Verdnica Villaran, y la segunda parte correspondiente a la evaluacion y analisis de tendencias fue responsabilidad de Mariana Eguren.



A cada uno de los expertos se le solicitd que
realice un estado del arte y sistematizacién de
las principales politicas implementadas durante
el periodo 2007-2017 que se enmarcaban en
lo propuesto por cada OE. De estas, se debian
consignar antecedentes, hitos y tendencias a fin
de contar con un panorama lo suficientemente
amplio que permitiera analizar las politicas en
funcién de su aporte al logro de los resultados
propuestos por cada objetivo estratégico. Se finalizé
con conclusiones respecto a la evaluacion del
grado de logro del objetivo estratégico a partir de
las politicas o medidas identificadas, y planteando
recomendaciones para el PEN al 2036 en funcién de
los pendientes, relevancia, oportunidad, entre otros
criterios a saber de los expertos.

Durante el periodo de consultorias, los expertos
sostuvieron reuniones con miembros del equipo
técnico del CNE y realizaron presentaciones de
avance ante el Consejo Directivo del CNE con la
finalidad de recibir comentarios sobre el recojo
de informacidn y principales hallazgos, de manera
que se puedan mejorar los informes elaborados.
Cada consultor aplicd un conjunto de entrevistas
con actores claves, en coordinacidon con el CNE, con
el fin de contar con informacion de primera mano
acerca de la conduccién de politicas educativas
vinculadas con cada gestion ministerial. Cada
experto desarrollé actividades de gabinete para la
revision y analisis de cada OE, tanto para seleccionar

la literatura especializada que se requeria para la
elaboracién del informe como para identificar los
factores a indagar en las entrevistas. Se contrasté
la informacion recogida en las entrevistas y en
la bibliografia académica especializada que fue
revisada.
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Anexo ll: Tablas complementarias
del objetivo estratégico 1

Tabla 10
Tasa neta de matricula en educacién inicial (errores estandar)
Afos

2007 2017
Total 1,0 0,6
Hombre 1,4 0,8
Mujer 1,4 0,8
Urbano 1,3 0,7
Rural 1,7 0,8
Castellano 1,1 0,6
Lengua originaria 2,8 1,5
Pobre 1,4 1,1
No pobre 1,4 0,6

Fuente: Encuesta Nacional a Hogares (Enaho).
Elaboracién propia.



Tabla 11
Tasa de conclusion de primaria por grupos de edades (errores estandar)

Tasa de conclusion de la educacién Tasa de conclusion de la educacién
primaria primaria
(12 a 13 aios) (15 a 19 aios)
2007 2017 2007 2017
Total 1,0 0,6 0,4 0,2
Hombre 1,3 0,9 0,4 0,2
Mujer 1,4 0,8 0,6 0,3
Urbano 1,2 0,7 0,4 0,2
Rural 1,6 1,0 0,8 0,3
Castellano 1,1 0,6 0,4 0,2
Lengua originaria 2,3 1,9 1,0 0,5
Pobre 1,4 1,3 0,8 0,5
No pobre 1,2 0,7 0,3 0,1

Fuente: Encuesta Nacional a Hogares (Enaho).
Elaboracién propia.
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Tabla 12
Tasa de neta de matricula en educacion secundaria (errores estandar)
Afos
2007 2017
Total 0,7 0,5
Hombre 0,9 0,6
Mujer 0,9 0,8
Urbano 0,8 0,6
Rural 1,2 0,8
Castellano 0,7 0,5
Lengua originaria 1,6 1,3
Pobre 1,0 1,0
No pobre 0,8 0,6

Fuente: Encuesta Nacional a Hogares (Enaho).
Elaboracién propia.



Tabla 13
Tasa de conclusion de secundaria por grupos de edades (errores estandar)

Tasa de conclusion de la educacion Tasa de conclusion de la educacion

secundaria secundaria
(17 a 18 afios) (20 a 24 aiios)
2007 2017 2007 2017
Total 1,2 0,9 0,8 0,5
Hombre 1,7 1,3 1,1 0,7
Mujer 1,7 1,2 1,1 0,7
Urbano 1,5 1,1 0,9 0,6
Rural 1,8 1,5 1,7 1,3
Castellano 1,3 0,9 0,9 0,6
Lengua originaria 2,6 2,6 2,2 1,8
Pobre 1,8 2,2 1,5 1,8
No pobre 1,4 0,9 0,8 0,5

Fuente: Encuesta Nacional a Hogares (Enaho).
Elaboracién propia.
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Anexo lll: Graficos complementarios
del objetivo estratégico 4

Grafico 2
Gasto publico en educacion basica por estudiante, segtin nivel de pobreza en 2017
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Fuente: Estadistica de la Calidad Educativa (Escale), Sistema Integrado de Administracidn Financiera (SIAF) y Encuesta
Nacional de Hogares (Enaho) 2017.
Elaboracién propia.
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Grafico 3
Gasto publico en institutos y escuelas de educacidn superior por estudiante, segiin nivel de pobreza
en 2017
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Fuente: Estadistica de la Calidad Educativa (Escale) y Encuesta Nacional de Hogares (Enaho) 2017.
Elaboracién propia.
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Grafico 4
Gasto publico en educacidén superior universitaria por estudiante, seguin nivel de pobreza en 2017
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Fuente: Estadistica de la Calidad Educativa (Escale) y Encuesta Nacional de Hogares (Enaho) 2017.
Elaboracién propia.
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