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El Proyecto «Fortalecimiento de la Gestién de la Educacién en el Pert»
(FORGE), implementado desde GRADE con el apoyo de la cooperacién
canadiense, se inicié el ano 2013 para ofrecer asistencia técnica a instancias
nacionales y regionales, pablicas y privadas, involucradas en la gestién y el
didlogo educativo, con la finalidad de mejorar los aprendizajes escolares,
especialmente entre los grupos més vulnerables de la poblacién. FORGE
busca sumar esfuerzos para cerrar las brechas entre estudiantes pobres y no
pobres, de zonas rurales y urbanas; entre quienes hablan lenguas indigenas
y quienes tienen el castellano como primera lengua; entre quienes tienen o
no discapacidades; y entre mujeres y hombres.

Las actividades de FORGE estdn organizadas en tres componentes. El
componente Curriculo, evaluacion y sistemas de informacion asiste al Ministerio
de Educacién y a las instancias descentralizadas en el desarrollo y la puesta en
préictica del nuevo curriculo nacional de la educacién basica. Ademds, apoya
los procesos de diseno, aplicacién, andlisis, difusién y uso de las evaluacio-
nes a gran escala. Igualmente, asiste técnicamente en el fortalecimiento y la
integracion de los sistemas de informacién, para conocer mejor la situacién
de los estudiantes, en particular de los mds vulnerables.

El componente Descentralizacion y gestion de la educacidn apoya inicia-
tivas que buscan modernizar este dmbito con un enfoque descentralizado,
contribuyendo a la construccién de modelos que tomen en cuenta las carac-
teristicas del territorio y que tengan como eje central la institucién educati-
va. En esta perspectiva, asesora y acompafia a los equipos del Ministerio de
Educacién para delimitar mejor su funcién de rectoria, aplicar iniciativas que

lleven el servicio educativo a poblaciones rurales y a zonas alejadas, y avanzar
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en el desarrollo conceptual y metodoldgico de estrategias para fortalecer las
capacidades de los servidores publicos del sector —en particular, de aquellos
ubicados en las direcciones regionales de educacién y en las unidades de
gestién educativa local (UGEL)—. También brinda asistencia técnica para
mejorar el disefio y la implementacién de la herramienta «Compromisos de
desempefio», mejorando el vinculo y la articulacién entre el gobierno central
y los gobiernos regionales. Asimismo, asiste a instancias de representacién
regional, como la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR), para
fortalecer su capacidad propositiva en relacién con las politicas educativas del
sector, promoviendo una gestién educativa descentralizada y asegurando el
desarrollo de una agenda educativa que recoja la perspectiva y las demandas
de los gobiernos subnacionales.

Finalmente, el componente Participacion y vigilancia contribuye a forta-
lecer organizaciones del Estado con mandato vinculado a la participacién y la
vigilancia —particularmente, la Defensoria del Pueblo y el Consejo Nacional
de Educacién—, con el fin de reforzar su funcién de monitoreo y supervisién
del cumplimiento de politicas publicas educativas. Asimismo, apoya a organi-
zaciones de la sociedad civil relacionadas con el debate y la movilizacién sobre
temas como educacién intercultural bilingiie, educacién en zonas rurales,
educacién inclusiva y género. Apoya, ademds, a la red «Edugestores», para el
intercambio de conocimientos y experiencias sobre gestién educativa entre
funcionarios y especialistas del sector, y genera y difunde un creciente nimero
de investigaciones y evaluaciones sobre calidad y equidad en la educacién
bésica. En relacién con este tltimo punto —y en un contexto en el que la
educacién forma parte del debate publico como tema relevante—, FORGE
apuesta por apoyar la implementacién de mejores politicas educativas y por
contar con evidencia sobre el impacto que tales politicas generan. Esta es una
de las principales razones por las que se ha elaborado el presente informe, que
se orienta a presentar —de manera concisa, analitica y sélida— un panorama
de la situacién educativa de la educacién bésica en el Peru.

Desde el inicio, en FORGE notamos la falta de un texto que presente una

visién panordmica de la educacién en el pais. Hay reportes con este contenido
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en otros paises de la regién —como México y Uruguay—, que se publican
periédicamente y son importantes para diversos actores: funcionarios del
Estado, docentes y directivos escolares, representantes de organizaciones de la
sociedad civil y de la cooperacién internacional, padres y madres de familia,
y profesionales de medios de comunicacién masiva. Son utiles, ademds, para
investigadores y estudiantes de universidades e institutos vinculados con el
tema, pues sirven de base para desarrollar opiniones propias e informadas.
Teniendo como soporte informacién objetiva es posible plantear metas, dis-
cutir politicas y proponer la revisién o creacién de programas que permitan
alcanzar esas metas. La idea de producir documentos de este tipo es, entonces,
fomentar una amplia discusién, enmarcada en instrumentos nacionales —en
el caso del Pert, la Ley General de Educacién (LGE) y el Proyecto Educativo
Nacional— e internacionales, como los Objetivos de Desarrollo Sostenible
de Naciones Unidas, planteados hacia el 2030. En consecuencia, a inicios del
ano 2016 FORGE lanzé una convocatoria ptblica para recibir propuestas de
equipos de investigadores que pudieran preparar un reporte nacional sobre el
estado de la educacién; y luego de evaluar las propuestas recibidas, se asigné
la tarea al equipo de autores de la presente publicacién.

El texto tiene un claro énfasis en la educacién como un derecho para
todas las personas. Este planteamiento tiene su base en convenciones inter-
nacionales propuestas por el sistema de Naciones Unidas, empezando por
la Declaracién Universal de Derechos Humanos, aprobada en 1948, y los
instrumentos que le han seguido; y localmente, en la LGE. Quien lea el
libro notard —y en particular en el quinto capitulo— el énfasis en la equi-
dad educativa, uno de los principales retos que es necesario enfrentar para
cumplir con el derecho a la educacién. Queda claro que estudiantes pobres
o pobres extremos, o que viven en zonas rurales, e indigenas, muestran en
general menores niveles de acceso o logro educativo. En algunos casos se notan
diferencias entre hombres y mujeres; también es necesario atenderlas, en el
marco de la igualdad de género que se ha planteado en el pais. Finalmente,
siempre en vinculacién con la inequidad, se aborda el tema de discapacidad,

aunque por falta de datos relevantes esto se hace de manera menos profunda.
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Como cualquier otro, el presente reporte tiene algunas limitaciones. La
primera es, que dada la magnitud de la tarea, desde FORGE se planteé que
abarcara solamente la educacién bdsica; asi, serd natural orientar el siguiente
reporte a la educacién superior. La segunda limitacién es que, dado nuestro
requerimiento de que el informe no constituya una revision de estudios rele-
vantes —visto que ya hay ejemplos de este tipo de andlisis—, la metodologia
solicitada por FORGE y desarrollada por los autores se basa en la basqueda de
la informacién mds relevante sobre cada tema identificado como prioritario,
en su procesamiento y en la discusién de sus implicancias; si bien los autores
citan algunos estudios, lo hacen inicamente para indicar un contexto, cuando
esto ayuda a enriquecer el andlisis. Por dltimo, la tercera limitacién es que
no en todos los casos se cuenta con bases de datos relevantes para el andlisis
educativo, carencia muy clara —como se dijo lineas antes— en el caso de la
poblacién con discapacidad. Asi, el presente reporte es también un llamado a
producir mds y mejor informacion, con un enfoque de equidad. En FORGE
estamos convencidos de que la recoleccidn, el andlisis y la creciente discusién
relacionada con los datos es un insumo esencial para asegurar el derecho a la
educacién de todas las personas.

En cuanto a los actores relevantes para hacer realidad el derecho a la
educacion, luego de leer el informe queda claro que el Ministerio de Educacién
es el actor central, dada su funcién de definir y orientar la marcha educativa
del pais —se trate de la gestién publica o de la privada—. Sin embargo, no es
ciertamente el Ginico actor a considerar; y en lo que concierne a ciertos grupos
de estudiantes ni siquiera es el mds relevante, dada su lejania de las aulas.
El informe sugiere diferencias que deberian ser atacadas desde los gobiernos
regionales y locales, cuando no por los equipos de docentes que trabajan en
las propias instituciones educativas. En otros casos, queda claro que el sector
Educacién debe incrementar sus coordinaciones con otros sectores, vinculados
por ejemplo —y tal vez prioritariamente— a la disminucién de la pobreza.

El informe no pretende entregar una version definitiva sobre el estado
de la educacién bdsica ni sobre las prioridades y las formas de hacerles fren-

te. Pretende, en cambio, mediante el procesamiento de datos y la discusién
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sobre estos, plantear conclusiones y sugerir propuestas que, como otras, serd
necesario discutir tomando en cuenta la politica educativa de escala nacional
y también local. El reporte se puede discutir también desde el punto de vista
de la investigacién, planteando interrogantes frente a los resultados, asi como
nuevas preguntas. Finalmente, esperamos que que se discuta desde el punto
de vista de la accién pedagégica que realizan los docentes, las organizaciones
de la sociedad civil y otros actores pedagdgicos, con énfasis en las implicancias
de los resultados para su accién cotidiana.

El equipo de FORGE agradece a los autores su exhaustividad al revisar y
procesar datos, y al elaborar argumentos sobre esta base; igualmente, por las
revisiones al texto para incorporar sugerencias de diversos actores, como parte
del proceso final. Agradecemos también a los funcionarios del Ministerio de
Educacién que durante las gestiones de los ministros Jaime Saavedra y Marilt
Martens facilitaron las bases de datos empleadas en numerosos andlisis del
informe. Funcionarios del MINEDU también comentaron las versiones preli-
minares. Sin embargo, los autores son responsables del contenido del texto.

En cuanto a la proyeccién del reporte, mds alld de la discusién sobre sus
contenidos, en FORGE esperamos que este se constituya en la primera de una
serie de publicaciones bienales —cada una con un eje central—, para darle
tiempo a la discusién extensa de cada informe mientras se prepara el siguiente.
La educacién superior serfa el tema del siguiente —como se adelanté lineas
antes—, al ser este un sector clave que ha conocido importantes reformas y
que cuenta con suficiente informacién acumulada durante los tltimos afos,
que bien podria ser el insumo principal del nuevo reporte.

En FORGE también esperamos que, cualquiera sea el tema del siguiente
y de los futuros reportes, el énfasis contintie puesto en enfocar la educacién

como un derecho para todas las personas.

El Proyecto FORGE es implementado por el Grupo de Anilisis para el
Desarrollo (GRADE) con el apoyo técnico y financiero del Gobierno
de Canadd a través de Global Affairs Canada (Proyecto A-034597).
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INTRODUCCION

;Por qué es importante que un pafs tenga una mirada panordmica de su
situacion educativa? La respuesta central se asocia a la necesidad de que las
personas que disefan las politicas ptiblicas —que parten del debate ciuda-
dano sobre sus problemas— encuentren informacion relevante acerca de los
progresos alcanzados y de los desafios que el pais enfrenta para asegurar el
derecho fundamental a una educacién de calidad.

Este informe —un esfuerzo destinado a presentar un panorama de la
situacion educativa del pais al 2016— es el primero de su naturaleza ela-
borado en el Pert. Ofrece una mirada de largo plazo que brinda elementos
para entender la situacién presente, asi como documentacién sistemdtica de
informacién dispersa y a menudo dificil de consultar.

La disponibilidad de informacién y la necesidad de contar con un do-
cumento de extension accesible llevaron a los autores a poner el foco en el
andlisis de la educacién bdsica regular. Es de esperar que nuevos volimenes
de esta serie aborden otros aspectos de crucial importancia; entre otros, la
educacién superior, la educacién alternativa, el aprendizaje a lo largo de la
vida y la educacién de personas con necesidades especiales.

El presente volumen contiene siete capitulos, estructurados como se
detalla a continuacién. En el capitulo 1 se da cuenta de las tendencias de largo
plazo, que permiten entender el momento actual y los desafios. En particular,
se muestra el impresionante crecimiento que marcé el siglo XX y cémo la
tendencia se estd revirtiendo en el siglo XXI: se constata un descenso en la
matricula —fruto de mejoras en la eficiencia y de cambios demograficos—,
asi como una tendencia a la estabilizacién y a cierta reduccién adicional en

los afios venideros, excepto en la educacién terciaria. Esto resulta una opor-
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tunidad para optimizar las formas de prestacion de los servicios educativos
y para organizar la asignacién de los recursos publicos.

En el capitulo 2 se muestran algunos atributos fundamentales del sis-
tema educativo y se hace un andlisis descriptivo de las principales variables
asociadas al acceso, el trdnsito, la conclusién y los logros de aprendizaje de
los estudiantes, siempre de la educacién bdsica regular del Perti. En el capi-
tulo 3, en cambio, se plantean los principales atributos de la fuerza laboral
docente y de gestién (directores), utilizando la Encuesta Nacional Docente
y la Encuesta Nacional de Instituciones Educativas del 2014.

El anilisis de la inversién en materia educativa —recursos publicos y
de las familias— se resume en el capitulo 4. Utilizando el Sistema Integrado
de Administracién Financiera (SIAF) y la Encuesta Nacional de Hogares
(ENaHO), se ofrece una mirada detallada de los recursos ptblicos y privados
invertidos el ano 2015. Se incluye también un repaso de la evolucién histérica
del gasto puiblico en educacién, aunque con las limitaciones provenientes de
los cambios metodolégicos aplicados en el SIAF durante la segunda mitad de
la década del 2010. La comparacién internacional muestra que, a pesar del
crecimiento sostenido en el gasto ptblico por estudiante, el Perti se encuentra
entre los paises que gastan relativamente menos de la regién latinoamericana.
Este gasto publico estd acompanado de un importante esfuerzo de las familias,
aun entre aquellas cuyos hijos e hijas asisten a instituciones a cargo del Estado.

En el capitulo 5 se traslada el andlisis de las variables antes presentadas
como agregados nacionales a la revisién de disparidades vinculadas al sexo
de los estudiantes, la gestion de los servicios educativos, el drea geogréfica,
la lengua materna y el nivel socioeconémico de los hogares. Con particular
atencién en el rezago de sectores de la poblacién tradicionalmente margi-
nados —poblacién rural con lengua materna diferente del castellano—, en
el capitulo 6 se plantea un andlisis comparado de las politicas educativas
prevalecientes en el pais durante los tltimos veinticinco afios. En el capitulo
7 se proponen reflexiones finales e ideas orientadas a identificar desafios y
posibles derroteros del desarrollo de la educacién bdsica.

Acompanan a los siete capitulos un resumen ejecutivo que sintetiza

los contenidos del informe en un conjunto de ideas-fuerza que se podrian
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retomar en el debate publico sobre temas educativos, y, finalmente, notas
metodoldgicas, anexos de datos y notas sobre las fuentes de informacién base
de este informe.

El equipo de consultores expresa su agradecimiento al Proyecto FORGE
por la confianza manifiesta en el encargo, asi como por el apoyo recibido
durante el proceso de confeccién del informe. Asimismo, agradece a quie-
nes comentaron los esquemas preliminares y los borradores; en particular, a
Patricia Arregui, Santiago Cueto, Martin Benavides, Jessica Tapia, Ver6nica
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RESUMEN EJECUTIVO

Estado de la educacion en el Peri. Andlisis y perspectivas de la educacién
bdsica presenta al pais una mirada sistemdtica y global del sector, en un es-
fuerzo que en esta primera entrega se enfoca en la educacién bésica regular.
Asimismo, ofrece una mirada amplia de la situacién nacional, que ha sido
necesario remontar para tener en cuenta informacion histérica que permita
contar con un marco analitico mds rico.

En este resumen ejecutivo se destacan los principales hallazgos, proble-
mas y logros que el informe identifica. Para ello, se sigue, de modo esque-
matico, la misma secuencia expositiva del informe, al que se remite al lector
interesado en los detalles y en la evidencia que respalda las afirmaciones aqui

expuestas.

1. Tendencias histéricas

En cuanto a las tendencias generales del sistema educativo, que se tratan
en el capitulo 1 del libro, en los pdrrafos que siguen se identifican algunos
elementos centrales para el debate nacional sobre la educacién.

La dindmica de crecimiento de la matricula en educacién bdsica se ha
modificado de modo sustancial con el nuevo siglo: de un sistema en constante
expansion y, por lo mismo, necesitado de recursos crecientes, se ha pasado a
un sistema con un volumen de matricula estable, con cierta tendencia a la reduc-
cidn. Esta caracteristica se traduce en una oportunidad muy importante para
repensar las formas de estructurar la prestacién de los servicios educativos.

Se observa, sin embargo, una tendencia a la atomizacion de los programas

0 servicios educativos, que se traduce en programas con un bajo niimero de
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matriculados y secciones con pocos estudiantes (en ambos casos, incluso en
las dreas urbanas), asi como en la existencia de programas multigrado o no
escolarizados incluso en las zonas urbanas.'

La oportunidad de repensar las formas de prestar los servicios educativos
representa un imperativo y una urgencia, ya que la situacién actual no con-
tribuye a una mejor asignacién de docentes ni a promover sus actividades co-
lectivas, ni a la supervisién y el apoyo a instituciones y programas educativos.

En otro dmbito, la expansién reciente de la educacién superior univer-
sitaria plantea también sus propios desafios. La Ley Universitaria, al restaurar
el rol rector del Estado, asi como su obligacién de garante del derecho a una
educacién de calidad, de acuerdo con lo dispuesto por el Tribunal Constitu-
cional, abre la posibilidad de regular la oferta de servicios educativos en este
nivel, ademds de revaluar las formas de regular y supervisar los otros niveles

educativos, incluida la propia educacién bdsica.

2. Laeducacién bdsica regular y sus estudiantes

El capitulo 2 presenta un conjunto amplio de informacién e indicadores
correspondientes a la educacién bésica regular, que permite postular que
la situacion es auspiciosa desde el punto de vista del acceso y la conclusion de
los estudlios. Sin embargo, subsisten importantes desafios vinculados al atraso
escolar y a la no conclusion del nivel secundario. Este Gltimo fenémeno se
asocia también a persistentes problemas de cobertura de la poblacién en las
edades finales esperadas para cursar la secundaria, respecto de los que no se
han registrado progresos en aproximadamente dos décadas.

Debe destacarse que, incluso considerando las limitaciones de la eviden-
cia disponible, que solo abarca algunos aspectos del curriculo nacional, los

logros de aprendizaje presentan una franca mejoria, aunque los desafios pendientes,

e habla de programas y no de instituciones educativas porque una misma instituciéon (unidad de gestié

1 Se habla d ama. de instit ducativas por na misma institucién (unidad d tion
puede ofrecer varios programas o servicios educativos; por ¢jemplo, una misma institucién puede tener
programas de educacion inicial, primaria y secundaria, es decir, ofrecer tres programas diferentes.
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a efectos de asegurar aprendizajes de calidad para todos, son claramente de una

gran magnitud. Por lo mismo, es preciso redoblar esfuerzos en este terreno.
En adicién a estos elementos destacados del comportamiento nacional,

resulta particularmente importante detenerse a considerar las importantes

disparidades que se identifican en el capitulo 5.

3. La educacién bdsica regular y sus docentes

Docentes y directores son fundamentales para la provision de los servicios
educativos. Por cierto, también lo son quienes se encargan de la gestién en
los distintos niveles de gobierno —nacional, regional y local—. Lamenta-
blemente, sobre este Gltimo personal no se dispone informacién. Al menos
publicamente, no se cuenta con resultados de evaluaciones que se hayan
aplicado al personal de las unidades de gestién educativa local (UGEL), de
las direcciones regionales de educacién (DRE) o del Ministerio de Educacién
(MINEDU).

En relacién con los docentes, a continuacién se mencionan las dreas que

requieren una particular atencién.

Balance entre el niimero de docentes nombrados y contratados en el sector
estatal, En los Gltimos cinco afos, en todos los niveles hubo un incremento
marcado del nimero de docentes contratados, que llegé incluso a triplicarse
en inicial y secundaria. Asimismo, se redujo el total de docentes nombrados
en primaria y secundaria. Con respecto a esta reduccién, se advierte que
en los dltimos afios se produjo un cese de docentes, y que el proceso de
nombramiento no condujo a cubrir el ndmero de vacantes ofertadas; esto,
debido a la reducida aprobacién de los eximenes, motivo por el cual las pla-
zas terminan por cubrirse con docentes que entran a concursos anuales de
contratacién. Esta situacién no tiene una salida ficil, ya que, por una parte,
no es deseable disminuir los requisitos de acceso a la carrera, y, por otra,

tampoco lo es que ingresen por contratos aquellos docentes que no logran
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un desempefio satisfactorio en los concursos de nombramiento. Al mismo
tiempo, el volumen de puestos a cubrir requiere una revisién, a la luz de lo
sefalado previamente acerca de la actual tendencia a la atomizacién de los

servicios y al decrecimiento de la matricula.

«Primarizacion» de la educacién inicial. En los Gltimos diez afos se duplico
el porcentaje de docentes que ocupan plazas de educacién inicial pero que
tienen formacién en educacién primaria. Esta «reconversién» de docentes,
si bien puede tener como base programas de actualizacién o de segunda
especialidad, no necesariamente garantiza que quienes se trasladan de nivel
lo hagan teniendo las competencias requeridas. Asi, si bien esta puede ser
una salida para reducir la presién hacia la atomizacién de los servicios sin
declarar excedencia de docentes, requiere un riguroso proceso de certificacién

de competencias.

Asignacion regresiva del personal docente. 1a evidencia disponible sugiere
que los estudiantes que obtienen los mds bajos resultados en las evaluaciones de
rendimiento son aquellos que cuentan con docentes que muestran el dominio
mids bajo del contenido que ensefian. De esta manera, el sistema educativo
estaria reforzando las inequidades existentes, en lugar de estar superdndolas,

dado que asigna a los docentes de forma inversa a la necesidad.

Materiales para el trabajo en clase. Los anilisis muestran que los docentes
de instituciones educativas estatales, a diferencia de sus pares no estatales,
tienen que autogestionarse en mayor medida los materiales que usan en el dfa
a dia para el dictado de clases. También manifiestan que uno de los principales
factores que limitan su quehacer educativo es la falta de materiales educativos,
sea porque son insuficientes o porque son inadecuados. Este aspecto plantea
la necesidad, por parte del Estado, de otorgar los recursos necesarios para que
el personal docente de las instituciones educativas estatales realice su labor, y
regule mejor las condiciones de trabajo del personal docente de instituciones

educativas no estatales.
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Estrategias y prdcticas de ensefianza. La informacién disponible muestra que
los docentes, tanto de instituciones educativas estatales como de no estatales,
indican que necesitan recibir capacitacion en estrategias y practicas de ense-
fianza. Esto implica que sienten que carecen de las herramientas pedagdgicas
necesarias para ensefar. Lo anterior puede obedecer a diferentes factores, entre
los que destacarfa la inadecuada formacién inicial recibida por los docentes,
que no necesariamente los habria habilitado para ensefar ni para adaptar esa
ensefianza a los cambios curriculares que regularmente se presentan en el pais.
Un segundo factor puede ser el cambio de la composicién de los programas
educativos estatales en relacién con la extraccién social de los estudiantes, ya
que en los tltimos anos se ha verificado una mayor segregacién social en el
sistema, de modo que los estudiantes de los programas estatales vendrian —en
términos medios y con menor variabilidad— de segmentos sociales menos
favorecidos, y los docentes no contarfan con estrategias pedagdgicas para

enfrentar las consecuencias educacionales que genera la segregacién escolar.

El desajuste en la asignacion de directores. Un porcentaje considerable de
directores ejercen funciones en un nivel o programa distinto a aquel para
el cual se formaron. Esto puede originarse en que se trata de instituciones
educativas integradas, es decir, que incluyen dos o mds programas. El Estado
deberia asegurarse de que los directores cuenten con una capacitacién ade-
cuada no solo para ser lideres pedagdgicos de un nivel de formacién, sino

también de los otros niveles que tienen a su cargo.

4. Fl financiamiento de la educacién bdsica regular

El panorama financiero de la educacién, revisado en el capitulo 4, ha sido
muy positivo en los ultimos diez a quince afios. A juzgar por la evolucién
del volumen de gasto publico en el sector durante ese periodo, asi como por
los ratios de gasto por estudiante en los tres niveles de la educacién bésica,
el Estado peruano ha hecho un importante esfuerzo adicional para financiar la

educacion con montos cada vez mayores. En poco mds de diez anos, el volumen



28 ESTADO DE LA EDUCACION EN EL PERG

de recursos se duplicé en términos reales. Gracias a esto y a las tendencias demo-
gréficas, hay un incremento significativo en los ratios de gasto por estudiante.

No obstante, los indicadores utilizados por la UNEsco o por la Organiza-
cién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) para analizar
los recursos financieros destinados por los paises a la educacién sugieren que
estamos muy por debajo de lo que invierten los paises miembros de la OCDE, orga-
nizacion a la que Perii aspira incorporarse, pero también debajo de otros paises de
la region. El gasto en educacién como proporcién del producto bruto interno
(PBI) —3,7% en el 2015— y del gasto publico total —16,9% en el 2015—
es inferior, en el Perd, en comparacién con paises de similar PBI per cdpita.

El gasto en educacién tendria que crecer a tasas muy altas, superiores a
las del crecimiento del PBI, para lograr la meta del Acuerdo Nacional: 6%
del PBI, meta que, por otra parte, es muy discutible. Si se quisiera alcanzar la
meta en trece o catorce anos, y si el PBI creciera en ese lapso al 4% anual, la
velocidad de crecimiento del gasto en educacién tendria que ser el doble, es
decir, de 8%. Si el gasto en educacién creciera solamente un punto porcentual
por encima de la tasa de crecimiento del PBI, entonces lograr la meta tomaria
casi cincuenta afios. Estd claro que si el sector Educacién crece mds rdpido
que el gasto publico total, ird ganado mds espacio en este. La pregunta es: ja
costa de qué funcién? Cuanto més ripidamente crezca el gasto en educacién,
mis se acentuard la tension en la distribucién de los recursos publicos entre
los sectores, salvo no solamente que la capacidad de generar recursos —bd-
sicamente, la recaudacién tributaria— crezca a tasas altas sino que también
disminuya ostensiblemente la evasién tributaria.

Aun cuando se alcance la meta del 6% del PBI, el pais continuaria
estando, sin embargo, con un gasto por estudiante inferior al de otros paises
de Sudamérica con renta per cdpita semejante —si no cercana—, lo que su-
giere, por un lado, que fijar metas de inversion como un porcentaje del PBI no
resulta particularmente valioso; y, por otro, que alcanzar niveles de gasto por
estudiante similares a los de paises vecinos requeriria un marcado crecimiento
econémico adicional al experimentado en el pasado reciente, o que se eleven
la participacién del gasto educativo en el gasto publico o la recaudacién

tributaria, también relativamente bajas en el Pert.
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No obstante, alcanzar el nivel de gasto por estudiante de paises como
Chile, Brasil o México, caseguraria mejoras sustantivas en el funcionamiento
del sistema educativo peruano? Es interesante notar que los resultados de
las pruebas PISA muestran que no hay una relacién lineal entre el gasto por
estudiante y los puntajes obtenidos. Esta informacién sugiere, mds bien, la
existencia de un cierto umbral a partir del cual los sistemas educativos dan
saltos de calidad tales que muestran ser efectivos en términos del rendi-
miento escolar. Al mismo tiempo, es posible pensar en otras comparaciones,
dentro del pais, que sugieren que con niveles de gasto por estudiante no muy
diferentes de los que hoy alcanza el Estado es posible lograr mejores resultados
si estos recursos se usan mejor'y si la asignacién de recursos se acompafia con
elementos que mejoren la seleccién de docentes y la gestidn escolar, asi como
con un mayor compromiso de padres, madres y comunidades. Es el caso de
los colegios Fe y Alegria, de algunos parroquiales en convenio e incluso de

algunos particulares pagados.

Los esfuerzos de las familias para financiar la educacion no son menores.
En el 2015, aproximadamente 30% del gasto nacional en educacién bésica
lo financiaron las familias. Evidencia parcial y limitada indica que en los
afios ochenta y noventa del siglo pasado el gasto de las familias tenfa una
participacion relativamente mayor que la que se observa en afios recientes.
Sin embargo, esta reduccién del porcentaje del aporte de las familias no
refleja una disminucién de su gasto; por el contrario, este gasto ha crecido.
Esto configura una suerte de crowding-in —o expansién concurrente— en
el comportamiento de la inversién publica y privada en educacién.

Uno de los retos que enfrenta el Estado peruano —y el sistema educativo
en particular— es cémo ser mds eficiente y lograr resultados mucho mejores
con recursos financieros que van a encontrar limitaciones fiscales importantes

en los proximos afios.?

2 Uruguay es un caso interesante. En las rondas de las pruebas PISA en las que participd estuvo entre el grupo
de paises de América Latina participantes con mejor desempeno; sin embargo, su gasto por estudiante es
menor que el observado en México, Brasil o Chile.
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5. Las disparidades en el sistema educativo

En el quinto capitulo se presentan las disparidades que se encuentran en
el sistema educativo, vinculadas tanto a atributos de los propios servicios
educativos —la gestidn, el ser multigrado, etcétera— como del contexto de
los estudiantes y sus familias.

En términos generales, es posible identificar elementos positivos vinculados
al progreso verificado prdcticamente en todas las variables consideradas. En efecto,
en todos los casos, los sectores que aparecian en desventaja han avanzado a
un ritmo superior que el de sus pares en mejor situacion. Esto significa que
las brechas han tendido a reducirse en términos relativos y, en la mayoria de los
casos, también en términos absolutos. Sin embargo, reduccién no es lo mismo
que desaparicion, y hay disparidades que no solo permanecen, sino que tienen
magnitudes absolutas y relativas que no se deben desdenar.

Se puede afirmar que las brechas vinculadas al sexo de los estudiantes han
tendido a desaparecer, con algunas excepciones: la ventaja de la poblacién feme-
nina en logros de aprendizaje de lectura, su desventaja en logros de aprendizaje
en matematicas, y la compleja situacién asociada a las trayectorias; esto es, ellas
aparecen mejor que sus pares varones —menores niveles de atraso escolar—,
aunque esto se explica por una mayor intolerancia al atraso de las estudiantes:
entre ellas, la desaprobacién de grado o el abandono temporal se traducen en
desercién con una mayor probabilidad que en el caso de los varones.

Las brechas asociadas a la zona de residencia, es decir, las que implican
una posicion de desventaja para las poblaciones rurales, son muy marcadas y
persistentes. A estas se asocian también las disparidades vinculadas a la lengua
materna y aquellas que tienen que ver con la forma de organizacién de los
servicios de educacién primaria —Ia escuela o seccién multigrado—, asi como
la propia gestién de las instituciones educativas, dada la prictica inexistencia
de escuelas no estatales en el dmbito rural.

Se debe tener presente que estos distintos factores tienden a superpo-
nerse y reforzarse entre si, lo que a menudo es dificil de estimar dadas las

caracteristicas de la informacién disponible. Igualmente, la asociacién con
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un factor dado —por ejemplo, la lengua materna—, no significa que este
sea la «causa» del resultado; de hecho, se puede estar frente a una situacién
compleja, en la que un factor determinado —por ejemplo, la lengua— se
asocia a otras fuentes de marginacién y desventaja social que son las que, en
tltimo término, estdn en la base de las disparidades educativas.

Es necesario tener en cuenta, por otra parte, que estos factores son los
que resultan observables con la informacién disponible. Asi, es posible que
otros elementos —por ejemplo, las necesidades educativas especiales— tam-
bién se asocien a profundas disparidades, pero resultan inidentificables con
la evidencia actual.

En el caso de la poblacién rural, es preciso considerar las importantes
transformaciones que ha vivido el pais en el pasado reciente. Los cambios en
la infraestructura vial (Webb 2013) han facilitado el desplazamiento —oca-
sional o permanente— de poblaciones que antes requerian invertir mds para
acceder a los principales centros urbanos mds préximos. Al mismo tiempo, el
mayor dinamismo de la economia peruana durante lo que va del siglo XXI
conlleva una expansién de oportunidades econémicas que, si bien no son
siempre s6lidas o sostenibles, implican una posibilidad de mejora econémi-
ca frente a la situacién previa. Ambos fendmenos, aunados a la constante
migracién hacia las ciudades, y al crecimiento y la expansién de las urbes,
estdn trasformando la ruralidad en dimensiones relevantes para entender los
aspectos aqui mencionados. Por una parte, hoy es posible, para un mayor
numero de pobladores rurales, acceder a servicios que se ofrecen en centros
urbanos préximos, lo que hace pensar en la posibilidad de modificar la ma-
nera de ofrecer el servicio educativo a las poblaciones que habitan en zonas
rurales préximas a centros urbanos; y por otra parte, es posible pensar que la
migracién se ha facilitado, lo que podria implicar que quienes permanecen en
el campo son precisamente las personas con menores posibilidades de migrar.

Estos elementos se deben tener en cuenta sobre todo cuando el andlisis
toca a procesos que se pueden ver ficilmente afectados por traslados poblacio-
nales en el tiempo. Cuando se observa la conclusién de los estudios entre las

poblaciones de mayor edad segtin zona de residencia, por ejemplo, el desfase
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temporal entre el momento en el que se registra la informacién —cuando se
administra la encuesta— y el momento en el que la persona estudié, puede
llevar a un reporte de conclusién en dreas urbanas marcado por la presencia
de personas que estudiaron en zonas rurales, donde habitaban previamente.
Ahora bien: si quienes migran son quienes tienen mayores recursos, es posible
que esto haga que aparezcan subestimados los niveles de conclusién en las
zonas rurales (especialmente en el pasado, mds que la conclusién oportuna
actual). Esto, sin embargo, no es ébice para reconocer que, sea cual fuere el
proceso que se halle detrds de los indicadores reportados, estos tienden a ser
sistemdticamente menores en las zonas rurales que en las urbanas.

En los casos en los que ha sido posible considerar el nivel socioecondmico
como variable de andlisis —sea a través de estimaciones de los ingresos o gas-
tos, o medidas compuestas del nivel socioeconémico como tal—, se observa
que tiene un peso mayor que otras disparidades; por ejemplo, las diferencias en
los logros académicos de estudiantes de programas estatales o no estatales es
inexistente o se revierte cuando se controla el efecto del nivel socioeconémico
(MINEDU 2016a: 96).

Por altimo, la informacién disponible en el pais sobre la magnitud y las
caracteristicas de la poblacion con discapacidades es, lamentablemente, muy
limitada. Lo mismo se aplica a la informacién sobre los servicios educativos
a los que esta poblacién tiene acceso, sea mediante programas o servicios
especiales —centros de educacién bésica especial— o mediante la provisién
de servicios de apoyo necesarios para asegurar la integracién en los progra-
mas de educacién bdsica regular. Esto, sin embargo, no debe traducirse en la
invisibilidad del tema y de la dificil condicién que estas personas tienen que

enfrentar en el sistema educativo.

6. Continuidades y discontinuidades en la politica educativa

Una de las constataciones mds importantes recogidas en el capitulo 6 de este

libro es que, en la prictica, los grandes programas que el sector Educacion ha
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implementado han delineado y definido las politicas educativas del pais. Asi, en
lineas generales, un reto mayor sigue siendo definir, con un enfoque de arti-
culacién territorial de la politica educativa, una visién estratégica del sector
que ordene y organice sus prioridades, y que, en consecuencia, permita alinear
las decisiones de planeamiento y presupuesto a dicha visién estratégica, y no
dejar que las intervenciones sustituyan dicha visién.

A partir de lo discutido, se plantean tres retos especificos para las politicas
y programas, de cara a los avances en el logro de la equidad, en tanto apuesta

del sistema educativo peruano:

Reflexionar en torno a la necesidad de contar con una politica armoniza-
dora de las intervenciones del sector Educacion en el pais. A la fecha, tal
como se ha mostrado, las politicas y programas abarcan un conjunto de ejes
temdticos que dan cuenta de continuidades y cambios a lo largo de las dos
ultimas décadas. No obstante, a pesar de los importantes avances obtenidos
hasta la fecha, el Perti no cuenta con una politica educativa que organice las
prioridades del sector en torno a resultados centrados en los estudiantes; y
que, en consecuencia, defina los modelos que sostienen a cada uno de di-
chos resultados, para identificar, posteriormente, los indicadores y las metas
a nivel del sistema. De alli la importancia de retomar la discusién acerca de
la necesidad de contar con una politica educativa que oriente y ordene las
prioridades del sector, con un modelo de desarrollo para el pais que apueste
por una vision centrada en el derecho y que, por lo mismo, fije la busqueda
de la equidad como politica de Estado, lo que es probable que no se encuentre

estrictamente alineado con las apuestas orientadas primariamente a asegurar

el ingreso del pais a la OCDE.

Articular las prioridades de la politica educativa—en el dmbito del
sector, entre sectores y a nivel del territorio— es clave para promover la
colaboracion efectiva en torno a la equidad. La articulacion de politicas,
entendida como la concurrencia de esfuerzos orientados a resultados priori-

tarios del sector, es fundamental para continuar avanzando hacia el cierre de
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brechas, en favor de las poblaciones mds vulnerables. En esta linea, resulta

indispensable promover y/o reforzar la colaboracién a tres niveles:

a) en el dmbito del sector sigue siendo un reto que los ejes temdticos
priorizados durante las dos dltimas décadas —esto es, medicién de
aprendizajes, formacién docente, mejoramiento de espacios educativos
y gestion educativa— no solo se consoliden, sino que dialoguen entre
sf de manera mds nitida a fin de que los esfuerzos en cada uno de estos
dmbitos se complementen de manera oportuna y ordenada;

b)  entre sectores, a pesar de los espacios promovidos con el sector Salud y
con el sector Desarrollo e Inclusién Social, es clave que las prioridades
de politica se armonicen en relacién con el resto de politicas publicas
del pais —entre ellas, la econémica y la social—; y

c)  a nivel del territorio, es necesario fortalecer los espacios de negociaciéon
y consenso en la Comisién Intergubernamental de Educacién, por
ejemplo, y en otros espacios que involucran a la sociedad civil. En
suma, un reto clave para el Perti es recordar que el éxito de una politica
educativa se activa en el territorio y no por decreto, lo que supone, en
primer término, contar con una clara y sostenida politica nacional de
ordenamiento territorial, permanentemente obstruida por presiones
dirigidas a la atomizacién de las unidades territoriales.

Retomar conceptual, estratégica y pragmdticamente la equidad como

apuesta de la politica educativa. En el capitulo sexto se propone un modelo

conceptual que permite organizar el andlisis y la reflexién en torno a dos dé-
cadas de politicas y programas educativos en el Perti. Los resultados sugieren
claros avances y, también, retos pendientes. El mayor de estos tltimos sigue
siendo la apuesta por la equidad, entendida como resultado de la progresivi-
dad de otros criterios: eficiencia, calidad e institucionalidad. Asi, a partir de
los hallazgos, resulta imprescindible comprender que la eficiencia trasciende
la calidad del gasto publico; que la calidad educativa trasciende los logros

de aprendizaje de nuestros estudiantes; y que la institucionalidad trasciende
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la implementacién de redes de colaboracién e interaprendizaje. La equidad
requiere, decisivamente, la consolidacién de estos tres criterios, pero no se
agota en ellos. Lograr la equidad constituye, en tltima instancia, la apuesta
vital por alcanzar un pais de ciudadanos con derechos efectivos, en el que
estudiantes, docentes, madres y padres de familia, asf como la comunidad en
general, encuentren razones para valorar el proceso de la educacién, porque
favorece el ejercicio de derechos y la autonomia en un pais que lo requiere

con urgencia.

7. Desafios y una agenda a futuro

En el capitulo final (séptimo) se plantean tres grandes elementos que pueden
ayudar a ordenar la construccién de una agenda de politicas educativas para
el futuro préximo. Corresponden a los problemas de equidad identificados;
a la forma como se construyen politicas para abordarlos; y a la dimension
institucional con la que opera el sistema educativo.

Sobre el primer aspecto, los retos que implican los problemas que sur-
gen de la inequidad son muy preocupantes; y enfrentarlos exige el mayor
esfuerzo para igualar las oportunidades de toda la poblacién. Si bien hay
importantes progresos en lo que se refiere a cobertura y culminacién de la
educacién bésica, en esta Gltima parece haber limitantes, en particular en la
etapa final de la educacién bdsica. Camino a la juventud, los adolescentes,
en particular si residen en las dreas rurales, corren el mayor riesgo de no
culminar la educacién bdsica.

Tan importantes como los problemas de culminacién —si no mds, por
el tamafo de las diferencias— son los indicios de problemas de aprendiza-
jes tanto en primaria como en secundaria, si bien es cierto que se dispone
solo de una mirada limitada, pues se evalGan unicamente algunas dreas del
curriculo. En este aspecto, se ha mostrado que los denominados «factores
extraescolares» —esto es, las variables propias de la familia y del entorno

social, cultural y econémico mds cercano— tienen un rol muy importante,



36 ESTADO DE LA EDUCACION EN EL PERU

si no determinante, en cuanto a los niveles de logro y las diferencias entre
conjuntos de poblacién.

Es fundamental que las politicas educativas tengan como prioridad
hacer que el sistema educativo sea un mecanismo que brinde igualdad de
oportunidades. Es igualmente importante que se disefien programas que
efectivamente garanticen que el sistema educativo se constituya en un meca-
nismo que asegure la igualdad oportunidades . Durante las tltimas décadas
han funcionado programas para atender a la poblacién de 4reas rurales o a
aquella cuya lengua materna no es el castellano, asi como escuelas multigra-
do; pero, lamentablemente, no hay indicios de que se hayan logrado efectos
importantes.

Sobre el segundo aspecto —la forma de construir las politicas— el ya
reseflado capitulo sexto muestra continuidades importantes. Estas conti-
nuidades se vinculan tanto a focos de intervencién o preocupacién como a
carencias significativas, tales como el descuido de la formacién inicial docente
y la inaccién —o ineficacia— para revertir disparidades. Ahora bien, estas
continuidades, junto con algunos elementos de ruptura, llevan a la necesidad
de repensar de modo estratégico algunos nudos de politica resefiados en el
capitulo 6: no permitir que los programas sean lo que marca la politica, sino
al revés; armonizar intervenciones, articular actores con foco en la equidad
y subrayar el cardcter de la educacién como derecho, lo que forzaria a no
perder de vista el problema de las desigualdades y de la inequidad del sistema.

Sobre el tercer aspecto —la dimensién institucional—, se sugiere abor-
dar de modo sistemdtico y profundo tres condiciones claves que afectan la
operacién del sistema y, por ende, la efectividad de las politicas publicas.

Se plantea, en primer lugar, la necesidad de enfocarse en definir de
modo preciso el alcance, la organizacion y el significado de las instituciones
educativas de educacién bdsica regular. En este terreno, se puede y se debe
enfrentar la atomizacién de los servicios educativos y hacer que la oferta sea
pertinente al entorno en el que opera, siempre definido de modo local.

En segundo lugar, es importante definir con mayor claridad cémo ha de

operar el entorno institucional del sector, es decir, los érganos intermedios



RESUMEN EJECUTIVO 37

del Ministerio de Educacién, como instancias de soporte a las instituciones
educativas, de modo que su accién contribuya a habilitarlas para que desa-
rrollen mejor su labor. Esto pasa por un cambio en la visién del modo en
que opera el sistema, donde los 6rganos centrales tienden a verse a si mismos
como instancias de prescripcidn de lo que la institucién educativa debe hacer.
Asimismo, esto requiere repensar la distribucién de responsabilidades y tareas,
prestando atencién a las funciones que no deberfan estar concentradas en un
solo actor —por ejemplo, quien presta el servicio educativo no debe ser el
mismo que lo supervisa—, sino mds bien buscando un sistema de contrapesos
que permita que el sistema encuentre un equilibrio alineado con el propésito
de asegurar el derecho de las personas a la educacién.

Finalmente, en tercer lugar, es importante que el MINEDU y las instancias
centrales, incluidos actores como el Consejo Nacional de Educacién, asuman
un rol significativo para idear estratégicamente el sector, de cara a lo que el

pais necesita y en un entorno que cambia con mucho dinamismo.






CArIiTULO 1
LA EDUCACION PERUANA EN CONTEXTO:
TENDENCIAS, PERMANENCIAS Y CAMBIOS

En este primer capitulo se muestran algunos atributos basicos del sistema
educativo peruano vistos desde una perspectiva de largo plazo. La idea es,
por un lado, reunir informacién hoy dispersa, para facilitar su acceso a ella
como material de referencia; y, por otro, proveer un elemento adicional que
ayude a entender ciertas imdgenes sobre el sistema educativo y determinados

cambios de gran magnitud que se vienen procesando desde hace pocos afios.

1. Laestructura del sistema educativo’

1.1. Los niveles educativos

La estructura del sistema educativo vigente en el Perti comprende cuatro

niveles:

a)  Programas de atencion integral a la primera infancia (de 0 a 2 anos de
edad), que incluyen un componente educativo (educacién inicial de
primer ciclo);

b)  Educacién bisica, considerada obligatoria, que abarca tres etapas:

- inicial de segundo ciclo, dirigida a nifios de 3 a 5 afios;

3 Para mayores detalles, véase la normativa vigente del sector: Ley General de Educacién (Ley 28044 y
modificatoria: Ley 28329) y su reglamento (Decreto Supremo 0011-2012-ED y su modificatoria, el
Decreto Supremo 009-2016-MINEDU); la Ley Universitaria (Ley 30220); y la Ley de Institutos y Escuelas
de Educacién Superior (Ley 30512). La normativa especifica del sector se puede consultar en el Sistema
de Informacién Juridica de Educacién: <goo.gl/iV7rACs>.
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- educacion primaria, que en su forma regular comprende seis grados,
normativamente dirigida a nifios de 5 a 11 afios; y

- secundaria, de cinco grados en su forma regular, normativamente
dirigida a jévenes de 12 a 16 anos.

Existe, asimismo, una educacion bdsica alternativa destinada a quienes

no cursaron o no pudieron concluir los niveles correspondientes cuando

tenfan las edades esperadas; y una educacion especial para personas que
muestran alguna capacidad diferenciada con caracteristicas que impo-
sibilitan su atencién en el sistema regular.

Segtin el dltimo curriculo nacional (MiNEDU 2016b), la educacién

bésica se ofrece con un enfoque intercultural y, en los casos correspon-

dientes —poblaciones con lengua materna diferente del castellano—,
en la modalidad intercultural bilingiie.*

Educacion superior, en tres formas:

- universitaria, conducente a los grados académicos de bachillerato,
maestria o doctorado y a la certificacién profesional de licenciatura,
ademds de cursos que no implican un grado académico, como di-
plomados o programas de especializacién;

- no universitaria conducente a una certificacién profesional, impartida
por institutos tecnoldgicos, pedagdgicos y escuelas de formacién
artistica; y

- no universitaria conducente a un primer grado académico, ofrecida
por escuelas profesionales contempladas en la legislacién aprobada
en octubre del 2016 (Ley 30512).

Educacion ocupacional o para el trabajo, que adquiere diversas formas y

suele ofrecerse a personas que no han culminado la educacién bdsica.

Este curriculo, que comprende la educacién bésica en cualquiera de sus modalidades, sustituy el Disefio
Curricular Nacional de la Educacién Bdsica Regular aprobado en el 2008 y un amplio conjunto de
documentos e instrumentos de politica curricular producidos desde entonces. El nuevo curriculo se aplica
como piloto el 2017, en un ndmero limitado de instituciones, y se espera su generalizacién en el 2018.
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1.2. Las variaciones en el tiempo

La estructura resefiada (véase el resumen en la tabla 1) muestra una importante
estabilidad, aunque cabe destacar ciertas transformaciones de gran magnitud,

que se detallan a continuacién.

a) Expansidon de la obligatoriedad

A fines del siglo XIX la obligatoriedad abarcaba solo los dos primeros grados de
la primaria, que entonces contaba con cinco grados. Por Ley 162, de diciembre
de 1905, se extendié a toda la primaria; igualmente, se transfiri6 al gobierno
central la responsabilidad educativa, que antes recaia en los municipios.
Aunque la gratuidad se establecié recién en la década de 1940 —y se
ratificé en 1963 con la Ley 14693—, ya en la década de 1920 la obligatoriedad
se expandié a la educacién secundaria. Posteriormente, y de modo gradual,
desde la década de 1990 se extendié a la educacién inicial, comenzando por

el grado mds préximo a la primaria.

b) Edad de ingreso a la educacion primaria

A inicios del siglo XX el ingreso a la educacién primaria era a los 8 anos de
edad; en la década de 1940 varié a los 7 anos, en paralelo con la creacién del
nivel inicial y del grado de «transicién», previo a la primaria y como apres-
tamiento para la lectoescritura. Finalmente, en la década de 1970 la edad de
ingreso se redujo a los 6 anos, y se incorporé el grado de «transicién» como
grado inicial de la educacién primaria, lo que, ademds, extendi6 a seis afios

la duracién de este nivel.

¢) Intentos de modificar la educacion secundaria

En 1972 los tres primeros grados de la educacion secundaria se unificaron con

la educacién primaria en una «educacién bdsica» a la que le seguirfan tres afios
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en escuelas superiores de educacién profesional (ESEP). Esta modificacién
de la estructura se dej6 de lado a inicios de la década de 1980, al término
del régimen militar que lo instaurd, y el sistema volvié a la estructura previa.

Algo parecido ocurrié con el proyecto de bachillerato, creado, igual
que las ESEP, como continuacién del tercer grado de secundaria —una «alta
secundaria», en términos de la Clasificacién Internacional Normalizada de
Educacién 2011° (Unesco/UIS 2013)—, nivel que tendria tres anos de
duracién, pero que no sobrevivié al proyecto piloto de fines de la década de

1990, nuevamente al término del gobierno autoritario en el que se gesté.

d) Orientacion de la educacion secundaria

La educacién secundaria presentd las variantes cientifico-humanista (antes
«comuny), tecnolégico-productiva (antes «técnica») y comercial. Sin embar-
go, la escasa disponibilidad de equipamiento y de vinculos institucionales
con el sector productivo, junto con el prestigio relativo de la opcién mds
«académica», llevaron a una paulatina reduccién de las ofertas distintas a la
variante cientifico-humanista.

Un conjunto pequeio de instituciones privadas y, muy recientemente,
otras de gestién estatal, han optado por afiliarse a la Organizacién del Bachi-
llerato Internacional® y ofrecer los programas correspondientes, que duran
un afo mds que la educacién secundaria nacional. Paralelamente, diversas
instituciones de educacién superior han optado por tomar el bachillerato
internacional como un criterio para la organizacién de sus procesos de ad-

misidn e, incluso, de reconocimiento de estudios.

e) Educacidn superior

En el 2014 se aprobé una nueva Ley Universitaria (Ley 30220), que recu-

pera el papel de rectoria para el Estado, incluidas determinadas capacidades

5 Conocida como ISCED 2011, por su nombre en inglés: International Standard Classification of Education.
6 Véase <http://www.ibo.org>.



LA EDUCACION PERUANA EN CONTEXTO: TENDENCIAS, PERMANENCIAS Y CAMBIOS 43
Tabla 1
Estructura del sistema educativo
Peru, 2016
Edades Nivel Duracién Obliga- Notas Equivalencia
tipica (afios)  toriedad ISCED 2011
o Educacién inicial Forma escolarizada y ISCED 0
< (primer ciclo) 3 No no escolarizada Desarrollo temprano
" Educacién inicial Forma escolarizada, no  ISCED 0
|, | (segundo ciclo) 3 Si escolarizada y especial ~ Preprimaria
—_ =
:é Educacién primaria 6 Educacién regular ISCED 1
: '2 (3 ciclos de Si (menores), alternativa ~ Primaria
AR 2 afos) (jévenes y adultos) y
g especial
— 3
& | Educacién 5 Educacién regular ISCED 2 ¢ ISCED 3
o secundaria (2 ciclos: Si (menores), alternativa ~ Baja y alta
3 uno de 2 (jévenes y adultos) y secundarias
- afos y especial
otro de 3)
Educacién Variable No Certificados basados ISCED 2Cy 3C**
técnico-productiva en cursos de
orientacion ocupacional
Extensién universitaria - No Certificados o diplomas ISCED 4B
basados en cursos cortos Postsecundaria no
terciaria vocacional
Superior no universitaria 3 No Tecnoldgica, pedagégica ISCED 5
y artistica Terciaria de ciclo
corto
Superior no universitaria 5*** No Escuelas superiores que  ISCED 6
ofrecen grado académico Bachillerato
Superior universitaria ~ 5*** No Bachillerato y ISCED 6
licenciatura Bachillerato
Superior universitaria 2% No Maestria ISCED 7
Maestria
Superior universitaria 3+ No Doctorado ISCED 8
Doctorado

Elaboracién propia, basada en el ISCED Mapping del Instituto de Estadistica de la Ungesco (UIS),

disponible en <goo.gl/ALvzR9>.

* En la educacién bésica los ciclos operan como horizontes en los que se deben alcanzar los logros de
aprendizaje previstos, considerando que no todos los estudiantes avanzan al mismo ritmo en todas las dreas.
** La educacién técnico-productiva no aparece en ISCED Mapping.
*** La duracién de los programas de educacién superior universitaria (ISCED 6 y 7) se define por el
numero de créditos (un crédito equivale a 16 horas lectivas tedricas o 32 practicas).
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reguladoras, como el licenciamiento institucional y de programas. En gran
medida, dicha legislacién busca enfrentar caracteristicas no deseables de la
expansién de la matricula universitaria a partir de normativa de la década
de 1990 que permiti6 el lucro en las actividades educativas (Yamada y otros
2015). Asimismo, responde a la sentencia del Tribunal Constitucional 00017-
2008 Al que caracteriz6 la situacién de la educacién universitaria como
inconstitucional; esto, debido a la renuncia del Estado a su responsabilidad
como garante del derecho a una educacién de calidad, y a la falta de impar-
cialidad de las estructuras de supervisién entonces vigentes.

En el 2016 se aprobd también una nueva Ley de Institutos Superiores,
que establece por primera vez la posibilidad de que algunos de estos —los
que adquieran la forma de «escuelas»— emitan un primer grado académi-
co (bachillerato), a partir de una oferta de programas que se considerarin
equivalentes a los ofrecidos en los pregrados universitarios; es decir, se ha

establecido un modo de «transitabilidad» en los estudios de nivel terciario.

2. Las magnitudes del sistema educativo

Un segundo elemento de capital importancia es la dindmica de crecimiento
y expansién que ha mostrado el sistema educativo peruano, por lo menos
desde cuando adopté las principales caracteristicas de organizacién con
las que hoy cuenta. Como cabe esperar, la informacién histérica sobre la
expansion del sistema educativo muestra un ritmo de crecimiento que se
explica por la dindmica poblacional —a mayor poblacién, mayor matricula,
mayor nimero de docentes, etcétera—; por la distribucién de la poblacién
en el espacio —grado de urbanizacién del pais—; por dindmicas propias
de la expansién de la cobertura de cada nivel educativo; y por dindmicas
internas vinculadas a opciones de politica sobre, por ejemplo, pricticas de
repeticién, jornadas o turnos de operacidn, asi como por el niimero esperado

de estudiantes por docente.

7  Disponible en <goo.gl/yKbSpT>.
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El importante crecimiento del sistema educativo es muy superior al cre-
cimiento poblacional observado en el mismo periodo: crecié 60 veces, pues
pasé de atender a aproximadamente 150 000 personas en 1906 a alrededor de
8,9 millones en el 2016,* mientras que la poblacién creci6 8,8 veces: de 3,6
millones a 31,5 millones de habitantes.” Esta diferencia denota un incremento
muy importante en el acceso al sistema educativo de la poblacién peruana.
Asi, si en 1906 el sistema educativo atendia a uno de cada 24 peruanos, en
el momento actual atiende a uno de cada tres (grifico 1). Estos volimenes,
sin embargo, hacen referencia a niveles y modalidades muy diferentes entre
si y solo nos indican la magnitud del sistema educativo nacional, que se ha
constituido en el aparato institucional mds grande del pais.

El crecimiento del sistema educativo ha permitido:

a)  alcanzar una elevada cobertura en las edades de escolaridad obligatoria;
b)  alcanzar un grado muy importante de conclusién de la primaria, nivel en
el que estamos préximos a la universalidad, asi como de la secundaria;"’ y
¢) alcanzar también una importante escolaridad lograda —es decir, afos
de estudio completados— por la poblacién en edades superiores a las de
escolarizacién obligatoria. En efecto, la Gltima informacién disponible
(2012) muestra que la poblacién de 25 afos alcanza un promedio de

9,9 afos de educacidn, y aquella con 15 o mds anos, 10,2 anos (INEI

s. f.).

Ahora bien: el crecimiento observado no ha seguido un patrén tinico;
es posible distinguir varios momentos en la expansion del sistema educativo,

que se corresponden con dindmicas particulares por nivel educativo.

8  Solo considerando la matricula en educacion bésica regular y superior universitaria. Otras formas de
servicio educativo (educacién técnico-productiva, especial, alternativa y superior no universitaria) atienden
a aproximadamente 939 000 personas, segtin el Censo Escolar del 2016, consultado en <http://escale.
minedu.gob.pe>.

9  Dato poblacional de 1906 tomado de Montevideo-Oxford Latin American Economic History Data Base,
disponible en <goo.gl/bkqtQN>; y el del 2016, de INET 2009a.

10 Los puntos a y b se tratan con mayor detalle en el capitulo 2.



46 ESTADO DE LA EDUCACION EN EL PERU

La educacién inicial casi no existia en la primera mitad del siglo XX,
cuando solo operaba un niimero muy pequefio de jardines de infancia. Su
expansién es un fenémeno que destaca a partir de la década de 1980, en
particular durante lo que va del siglo XXI.

Varios momentos caracterizan la evolucién histérica de la educacién
primaria. Hay un largo proceso de expansién iniciado alrededor de 1940,
que lleva la matricula total hasta un méximo que bordea los 4,3 millones de
estudiantes en 1999 (la matricula «ideal»'" esperada para esos afios bordeaba
los 3,6 millones y una parte del «abultamiento» de la matricula obedece a la
repeticion prevalente hasta fines de la década de 1990). A partir de esa fecha
se observa una tendencia a la caida, resultado de los cambios demograficos
y de la reduccién de la repeticién.

En la educacién secundaria también es posible observar una elevacién
importante de la matricula desde la década de 1950. Este crecimiento ha
empezado a mostrar, en los dltimos anos, una tendencia hacia la estabilizacion.

Finalmente, en el caso de la educacién superior universitaria la infor-
macién muestra una primera expansién importante de la matricula en las
décadas de 1960 y 1970, seguida de un periodo de relativo estancamiento,
reemplazado en el presente siglo por un nuevo periodo de crecimiento a tasas
mucho mds elevadas.

Esta informacién bdsica debe conjugarse con aquella correspondiente a
la distribucién de la matricula segtn la gestién de las instituciones educativas;
es decir, dando cuenta de la participacién estatal y no estatal —en el Perd,

fundamentalmente educacién particular pagada— en la matricula.'

11 En un sistema educativo con un flujo idéntico al esperado, la matricula de cada grado de la educacién
obligatoria deberia ser igual a la poblacién de la edad correspondiente, ya que todos —sin excepcién—
ingresarfan al sistema, lo harfan a la edad esperada y progresarfan sin atrasarse (Guadalupe 2002, 2015;
Guadalupe y otros 2002). En 1999, cada cohorte poblacional de escolarizacién obligatoria en educacién
primaria tenfa aproximadamente 600 000 personas, por lo que la matricula esperada, si todos ingresaban
a tiempo y avanzaban sin atraso, serfa igual a la poblacién total de las seis cohortes poblacionales, o 3,6
millones de personas.

12 Se tiende a hablar de educacién piblica y educacion privada como principales formas de gestionar la
educacion; sin embargo, las modalidades de gestion y financiamiento son diversas. En el dmbito de la gestidn
estatal se tienen: a) las instituciones gestionadas y financiadas por el sector Educacién, que constituyen
la mayorfa de este grupo; b) las instituciones gestionadas y financiadas por otros sectores del gobierno
central, como las Fuerzas Armadas, en el caso de programas de educacién bisica y superior; y ¢) las
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Grafico 1
Voltiimenes totales de matricula por nivel educativo
Perd, 1906-2016
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Elaboracién propia basada en informacién de anuarios y reportes estadisticos oficiales.
Véase el anexo 1.
* Se excluyen la educacién superior no universitaria, la técnico-productiva, la educacién bisica alternat

iva

(antes j6évenes y adultos») y la educacion especial, por la imposibilidad de construir una serie histérica con-

fiable para el periodo.

Como se muestra claramente en el grifico 2, la expansion del sistema

educativo hasta inicios del siglo XXI se explica por la accién publica, dada

la limitada participacién del sector no estatal en la matricula. En efecto,

la

matricula atendida por el Estado correspondia de 85% a 90% del total en

instituciones gestionadas y financiadas por gobiernos locales (municipalidades). En cuanto a la gestidn

no

estatal, existen: a) programas educativos gestionados por agentes particulares, financiados principalmente

por el pago de los usuarios del servicio bajo la forma de matriculas y pensiones —agentes que pueden o

no

tener finalidad lucrativa, y que pueden o no tener una adscripcion religiosa—, que constituyen la mayorfa

de la matricula no estatal; y b) instituciones benéficas, empresas, comunidades o instituciones religio

sas

que gestionan otros programas educativos y que, en algunos casos, son financiados con recursos estatales.

Es muy importante distinguir, entonces, la gestién (estatal o no estatal), el financiamiento (pablico o

privado) y la finalidad (pablica o particular). Los colegios Fe y Alegria, por ejemplo, son de gestién
estatal, cuentan con financiamiento publico y tienen una finalidad publica.

no
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la educacién bdsica regular y a poco mds de tres quintos de la educacién
universitaria.

El avance del presente siglo ha visto un cambio muy marcado, de forma
tal que hoy solo tres de cada cuatro estudiantes de educacién bdsica se en-
cuentran atendidos en instituciones educativas estatales, asf como tinicamente
alrededor de uno de cada cuatro universitarios.

La marcada expansién de la educacién no estatal coincide con tres
eventos significativos: las altas tasas de crecimiento econémico del pais en el
siglo XXI, que se traducen en una mayor capacidad de pago de la poblacién
en servicios educativos; los cambios regulatorios introducidos en la década
de 1990 para permitir la oferta privada con fines de lucro; y el profundo
desprestigio de la educacién estatal."

La matricula no estatal se concentra de modo marcado en las zonas
urbanas, en un pafs crecientemente urbanizado. En el 2016 la matricula no
estatal representé el 30,7% de la matricula en educacién bésica regular urba-
na, participacién que asciende a 40,3% si se consideran solamente las zonas
urbanas de las provincias capital de departamento, y que bordea el 50% en
las ciudades de Arequipa y Lima.'

Si esta informacién se observa considerando dos elementos centrales de
la dindmica demogrifica, los nacimientos y la urbanizacién," se derivan tres

conclusiones de gran trascendencia:

13 Ladifusion de los dramdticos resultados que los estudiantes peruanos empezaron a obtener en mediciones
comparadas de logros de aprendizaje, en particular los del primer estudio del Laboratorio Latinoamericano
—conducido en 1997 pero publicados, en el caso peruano, en el 2001 (MiNebu 2001)— y los de la
primera ronda ampliada de la prueba PISA (Programme for International Student Assessment), de la
OCDE —publicados en el 2003 (OCDE y Unesco/UIS 2003)—, derivaron en la construccién de una
imagen simplista del problema, que se centrd en la posicién rezagada del Perti en los rankings elaborados
con esas mediciones, de forma tal que hasta hoy muchas personas repiten sin el menor sustento que la
educacién peruana (particularmente la ofrecida por el Estado) es la peor del mundo.

14 De acuerdo con informacién del Censo Escolar del 2016, consultado en <http://escale.minedu.gob.pe>.

15 Sobre el niimero de nacimientos estimados por el INEI, véase el gréfico 3. Sobre el grado de urbanizacién
del pafs, témese en cuenta que en 1950 la poblacién rural representaba el 59% de la poblacién nacional,
porcentaje que descendid a 27 para el afio 2000 y que para el 2015 habia alcanzado el 21,4% (UN-DESA
2014). Del mismo modo, las estimaciones sobre el nimero de personas de 0 a 4 afios muestran una
disminucién absoluta de la poblacién rural (de 1,18 millones en el 2000 a 0,86 millones en el 2015, lo que
representa una caida de 26,9%) y, por lo mismo, una disminucién ain mds marcada de su participacién
relativa en el total nacional (INEI 2009a).



LA EDUCACION PERUANA EN CONTEXTO: TENDENCIAS, PERMANENCIAS Y CAMBIOS

49

Griafico 2

Participacién no estatal en la matricula total por nivel educativo

Peru, 1985-2016
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Elaboracién propia basada en informacién de anuarios y reportes estadisticos oficiales.
Véase el anexo 1.

a)

b)

la expansién de la educacién primaria ha alcanzado niveles préximos a
la universalidad; la educacién secundaria no ha logrado ese mismo nivel
de penetracién;'® y la educacién inicial ha logrado una amplia cobertura,
aunque mds tardfamente y con una importante participacién de pro-
gramas no escolarizados. Esta expansién no se limita al dmbito urbano:
en las dreas rurales la primaria también estd préxima a la universalidad,
mientras que las dificultades relativas a la educacién inicial y secundaria
son mds agudas;

en los préximos afos cabe esperar que en estos tres niveles educativos
la matricula se estabilice y tienda a una disminucién constante, a un

ritmo similar al de la reduccién de los nacimientos (grifico 3). Las

16 Esto se trata con mayor detalle en el capitulo 5.
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predicciones para la educacién superior son mds complejas, debido a
que existen diversas variables de politica ptiblica—opciones respecto a la
expansién de este nivel— y al comportamiento privado de las personas
y las empresas; asimismo, porque la educacién superior no estd dirigida
a un grupo etario especifico y porque hay una tendencia mundial a que
personas de muy diversa edad retornen al sistema educativo —y sobre
todo a este nivel— en distintos momentos de su ciclo vital; y

la participacién privada en la oferta de servicios educativos ha cambiado
de modo sustancial en lo que va del siglo XXI: pasé de una estabilidad
que bordeé el 10% a lo largo del siglo XX a una participacién mayor
—y en crecimiento— en los diversos niveles educativos, aunque con-

centrada en las zonas urbanas del pais.

Grifico 3
Nacimientos estimados por afio calendario

Peru, 1950-2016
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Elaboracién propia a partir de informacién disponible en INEI 2009c.
Véase el anexo 1.
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Al mismo tiempo, cabe notar la importante transformacién que ha
experimentado el perfil de la matricula en la educacién bdsica durante los
tltimos 25 anos. Si en 1993 la matricula efectiva se alejaba de su perfil
«ideal» (es decir, del perfil poblacional al que se busca atender),'” esto se ha
transformado de modo claro, a tal punto que al 2016 la matricula presenta
un patrén que se asemeja mucho al de la poblacién a atender, en el caso de

la educacién primaria, aunque atin muestra desafios importantes en el caso

de la secundaria (grafico 4).

Perfiles de matricula en la educacién basica
Perd, 1993, 1999 y 2016
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Elaboracién propia basada en los censos escolares e INEI 2009c.

Véase el anexo 1.

17 La matricula «ideal» se define de acuerdo con lo senalado en la nota 9. Los perfiles de matricula son
una primera aproximacién al tema, pero no son lo mismo que medir trayectorias adecuadas. Para eso se

requiere considerar los niveles de cobertura oportuna (Guadalupe 2015, Guadalupe y otros 2002).
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Como muestra el grafico 4, en el afio 1993 la matricula de primer grado
de primaria representaba 1,6 veces la poblacién de referencia, como efecto
de una aglomeraciéon de la matricula resultante de las altas tasas de repeti-
cién (Guadalupe y otros 2002); mientras tanto, la matricula en el quinto de
secundaria (grado 11) solo representaba la mitad de la poblacién de referen-
cia, de modo que la linea que representa el perfil de matricula resulta una
diagonal con una pendiente muy pronunciada. Para el 2016, en cambio, la
matricula en primer grado —y, de hecho, en todos los grados de la educacién
primaria— es muy similar a la poblacién de referencia, mientras que la del
grado final de la secundaria representa 0,8 veces la poblacién de referencia.
Asimismo, se nota claramente que el distanciamiento de la curva poblacional

se produce solo en la educacién secundaria.

3. Perspectivas, oportunidades y desafios

Con estos elementos en mente, y a manera de ¢jercicio ilustrativo, en el grafico
5 se presenta un conjunto de proyecciones simples de la matricula. El ejercicio
muestra que la imagen que marcé el siglo XX —un sistema en permanente
y acelerada expansién— dejé de corresponder a la realidad desde inicios del
presente siglo. Esto no se debe ver como un problema, sino como una gran
oportunidad para las politicas pablicas: la menor presién por la expansion de
los servicios puede hacer que los recursos disponibles para prestar servicios
educativos se concentren en la mejora de los mismos.

La dindmica general recién mencionada no solo crea oportunidades;
también plantea desafios respecto a las expectativas de los actores, habituados
a un sistema en crecimiento permanente y, por lo mismo, demandante de
recursos crecientes destinados solo a la expansidn, incluso en desmedro de

la calidad de la oferta educativa.'® Esto se observa cuando en el andlisis se

18 Un indicador directo de la asignacién de recursos destinada a la prestacién de servicios educativos es el
gasto por estudiante. Como se verd en el capitulo 4, este es particularmente bajo en el Perd, si bien los
tltimos anos dan cuenta de una mejora importante gracias a un mayor esfuerzo del Estado y de las familias;
y también, en el caso de la educacién primaria estatal, como resultado de la reduccién de la matricula.
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Gréfico 5
Matricula estimada y proyectada por niveles educativos
Perd, 1950-2050
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Elaboracién propia basada en series histdricas de matricula y proyecciones oficiales de poblacién (INEI 2009b),
usando un modelo de proyeccién simple que asume incrementos del acceso hacia la universalizacién (al 2021)
para las edades de 3 a 6 afios y una reduccién a la mitad de los niveles actuales de repeticién de grado y no
culminacién de estudios.

Véase el anexo 1.

incluyen no solo la evolucién de la matricula, sino también la evolucién del
nimero de programas educativos" y de docentes en servicio.

Estos dltimos datos muestran periodos diferenciados a lo largo del
tiempo. En periodos de expansién de los servicios, en zonas del pais con baja
densidad poblacional —donde cabe esperar programas de menor tamafo

(en volumenes de matricula) y menos alumnos por docente— el nimero

19 Notese que en este informe se habla de programas y no de instituciones educativas. La razén es que una
misma institucién (unidad de gestién) puede ofrecer varios programas o servicios educativos (unidad
de prestacién del servicio). Asi, por ejemplo, una institucién puede contar con programas de educacién
inicial, primaria y secundaria, es decir, ofrecer tres programas diferentes. A inicios de la década de 1990
la estadistica educativa peruana se disend para registrar programas y no instituciones; esfuerzos recientes
del Ministerio de Educacién permitirdn contar, en un plazo cercano, con informacién sobre instituciones.
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Griéfico 6
Tamano medio de los programas educativos estatales

seguin nivel educativo. Educacién bésica regular. Peri, 1906-2016
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Elaboracién propia basada en informacién de anuarios y reportes estadisticos oficiales.
Véase el anexo 1.

de programas y de docentes creci6 a un ritmo mayor que la matricula, en
comparacion con lo observable en zonas urbanas, donde la concentracién de
la poblacién permite tener programas de mayor tamafio y con mds alumnos
por docente (grafico 6).

La informacién sugiere que el Pert vivié una importante ampliacién
de servicios educativos en las zonas rurales de menor densidad poblacional
desde fines de la década de 1940 hasta fines del siglo XX, cuando ya se logré
un acceso elevado.?’ Al mismo tiempo, las primeras décadas de expansion del
sistema implicaron aulas con un alto niimero de estudiantes —en la década

de 1970 la norma urbana permitia aulas de 45 estudiantes en primaria y

20 Como se verd en el capitulo 2, la poblacién rural nacida en 1993 que logré concluir la primaria
——considerando que, normalmente, iniciaron su educacion primaria en 1999— supera el 90%.



55

LA EDUCACION PERUANA EN CONTEXTO: TENDENCIAS, PERMANENCIAS Y CAMBIOS

‘pepIuUnwod ey £ serjruIey se[ Uod (s21uad0p ou £) seroroword ap ofeqen [ap spaen & Nredwr o5 [enue OIIEPUI[Ed [e BpLIS(E OPUEISI £ [BWIO]

OpuaIs ‘Onb “®pezIIE[0ds3 OU [RIOTUT UQIDEINPI B[ 9P UOIOdXD B TenUE TL[0JS OLTEPUS[ED [ SIUBIND OANIEINPI OIUSTWIDEISI UN U SOPIIAIJO (SA[BUIIO])

SopeIn1dnnsd sewrerdord us U2ISISUOD SEPEIIPISUOD MNDE UOIHEINPI AP SIPEPI[EPOW ST *</SABID0S/0ITBWN-I0IPUT/SeINSIPe1sa /ad-qod rourmma//:sdny>

9p SOpeWOl ‘«(¢T(7) BLRIsIAAIUN Toradns uoeonpy» ap sof 01deoxs ‘<ad qo3-npaurwrafesss//:dny> ua soprumnqo sorep us epeseq eidord uoneloqery

Yoy 01T 19164 (441 T00T9L  T860S 16 Wy Sye  6L1¥T 1< (€107) BurEASIaAIUD
Jotradns ugoeonpy
860 77y 19% LT 0 1 81T 10¢ y19 61 399 088 ¢yl L¥8 11 6% BIIEMSIOATUN OU
Jotradns ugoeonpy
99% 8%C [495U! 808 [ 66T CI1 €L6Y L1011 £9T 9¢1 6LS S 164 eARonpoid-0o[us2
uoEINPY
695 61 988 ¢ 00$ ¥SLT 94S 09 S1891 19¢ ¢ 0¥y [eradsa
BOISEq UOTORINPY
%S 9TC 956 1 yee T 06T 18 06L % S66 16T S¥l1 9918 6EC T EALEUID)[E
BOISEq UOTORINPY
790916 T  ¥8ES61 1LT¥1 6€0 619 99L €6 9€1 ¢ €00 68T  8I9 1¥I GE1 6 EHEPUNOIS UQIEINPY
€9L87S ¢ ¥Hy H0T 1CT 8¢ 166988 906 09 9¢9 8 CI8I¥9 T  8¢ES €Fl S96 6¢ errewrnd uopEINpy
918 GL1 000 6T ¢8 81 TS € [4°14 06T S0¢ TLI 89L 81 9 81 EPPZLIE[0OSY OU
S6T 60S T 8¢6 €6 C€LTYE LECYLY 8%.L 9¢ L0% 01 8S6 ¥€0 1 06T LS 998 €T EPEZLIE[00S9
TITS89 1T  8E6CII SOT €6 8¥8 LLY 086 9¢ L6S 01 €9C 0T 1 866 6L 805 ¥ [EIOTUT UOEINPY
¥C€09LL6 TBLTY9 €TV IIL 0% €T € 9€S 8T €01 LT €€9TES9 9Py 0Te¥8 eI0L
emomel  sauado(  sewreiSorg emomely  sauado(  sewreiSorg eomely  sayudo(q  sewerdorg
e, [e1B1S3 OU UONISIT) [e1e1s UONSIN)
910T g

oueniod oAnEONpa BUIAISIS [OP SLIISEq SOPMITUSEN

C BIqEL



56 ESTADO DE LA EDUCACION EN EL PERG

de 60 en secundaria—, mientras que en las ltimas décadas se observa una
reduccidn, en el marco de la normativa correspondiente,” lo que, segtn lo
sugerido por la informacién, responde al descenso de la matricula en los anos
recientes (tabla 2).

En los tltimos quince anos se redujo el ritmo de expansién del sistema
educativo en las zonas rurales, tanto por el elevado acceso ya logrado en la
educacién primaria como por el hecho de que también se redujo la poblacién
rural. La mayor expansién se ha enfocado en la educacién inicial, mientras
que atn hay dificultades para la prestacién de servicios de educacion secun-
daria. Sin embargo, es importante considerar los cambios viales que han
marcado la historia reciente del Pertt (Webb 2013), asi como la expansién
urbana, ya que ambas circunstancias han permitido que la oferta educativa
de las ciudades no sea totalmente inaccesible a pobladores rurales de zonas
proximas a centros urbanos. Evidentemente, no todas las zonas rurales se
encuentran en esta condicién,* pero la tasa de incremento de la conclusién de
la secundaria entre quienes residen en las zonas rurales ayuda a dimensionar
la realidad del problema.”

El aumento del nimero de docentes en el sector estatal no parece haber
obedecido a necesidades especificas de la politica educativa, sino mds bien

a otro tipo de preocupaciones (Guadalupe 2009). Al comparar el ritmo de

21 RSG 1825-2014-MINEDU, «Normas para el proceso de racionalizacion de plazas de personal docente,
directivo y jerdrquico». Las directivas vinculadas al inicio del afio escolar hacen referencia a esta norma de
racionalizacién cuando definen el nimero de estudiantes por seccién (véase, por ejemplo, el inciso d.1.2
de la disposicion especifica 6.1.1 de la norma correspondiente al 2017, RM 627-2016-MiNepu). Nétese
que se trata de una disposicién administrativa—no pedagégica— que establece niimeros «referenciales»,
fundamentalmente para zonas urbanas, cuando una preocupacién por el proceso pedagdgico —y también
por los recursos— sugiere establecer valores minimos y médximos aceptables. En la prictica, se entiende
como méximo un valor referencial de, por ejemplo, 25 estudiantes por seccidn, lo que deriva en que al
contarse con 26 estudiantes se tienda a dividir la seccidn en dos de 13 estudiantes cada una.

22 Por esta razon resulta profundamente acertado evitar generalizaciones sobre la «ruralidad» y tratar de
establecer tipificaciones que permitan distinguir situaciones muy dispares respecto a los temas relacionados
con la politica educativa. En este sentido, resulta saludable que el Ministerio de Educacién haya establecido
una clasificacion de la ruralidad que distingue tres categorfas segtin su proximidad/distancia de zonas
urbanas (véase el Oficio Multiple 003-2016-MiNepu/SPE-OSEE-UE, «Informe metodolégico sobre la
asignacion de categorfa rural/urbano a las IL.EE.», del 3 de marzo del 2016).

23 En las 4reas rurales la conclusién de la educacién secundaria asciende a 61,8% (error estindar: 0,002)
para la generacién nacida en 1993, mientras que el valor nacional es de 80,2% (error estdndar: 0,002),
como se verd en el capitulo 2.
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crecimiento del nimero de estudiantes y de docentes de primaria y secundaria

durante el periodo 1950-2016 (gréfico 7) se observa lo siguiente:

a)

b)

En la educacion primaria se observa un ritmo de crecimiento similar

hasta fines de la década de 1960; luego este ritmo se incrementa, segu-

ramente debido a la expansién rural. Sin embargo, a partir de 1986 el
incremento del ndimero de docentes se «independiza» de la matricula,

a tal punto que resulta totalmente insensible a la caida de esta dltima

durante el siglo XXI.* En el 2016 la matricula en la primaria estatal

fue de 2,6 millones de estudiantes, 1,1 millones (29,4%) menos que en

1999. Esta magnitud es equivalente a la que el sistema estatal atendia

cuatro décadas antes (1976), con poco menos (44%) de la mitad de

los docentes con los que se cuenta en la actualidad y en un contexto de

mayor ruralidad; y

En la educacion secundaria se observa un patrén de crecimiento similar

entre matricula y nimero de docentes en casi todo el periodo, con dos

excepciones:

- desde fines de la década de 1960 y en la década siguiente la matricula
creci6 a un ritmo mds alto, debido a un mayor acceso logrado por
una mayor presion sobre los programas educativos existentes; esto se
encuentra claramente asociado a la acelerada urbanizacién del pais,
en ese periodo de importantes migraciones del campo a la ciudad; y

- del 2007 al presente la matricula cae en aproximadamente 136 000
estudiantes (6,7%), mientras que el niimero de docentes mantiene
inalterado su ritmo de crecimiento. Este fenémeno requiere una ex-
plicacién que incluya el impacto de la reduccién de los nacimientos
desde 1993 (cohorte que ingresa a la educacion secundaria desde el
2005) y otros factores sobre los que en este momento no hay evidencia

suficiente para plantear hipétesis plausibles.

24 Como ya se anotd, la matricula total en la educacién primaria se ha reducido debido al descenso de la

repeticién y al menor niimero de nacimientos (aproximadamente 800 000 estudiantes o 17,6% menos
entre 1999 y el 2016). Sin embargo, en el caso de la educacién estatal, a estos factores se le suma el
crecimiento de la participacién no estatal en la matricula.
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Grifico 7
Crecimiento relativo del niimero de docentes y de estudiantes
Educacidn estatal. Perd, 1950-2016 (1950 = 100)

Educacién primaria
» 800
.2
g
£
= 700
600
500
400
300
200
100
0
O AT 00O AT D00 AT 0O AT 0O NFD 0D AT ®O N O
NN NN NUOUOOOONSNNINININO®OOROODNDNDNDNDD OO0 0O — — — —
[N e e i e e e N N N N 2 N2 - N - i - i - - e o N s e Ne Ne e N o o el
Afos
Educacién secundaria
. 4500
2
g
S 4000
3500
3000
2500
2000
1500
1000
500
0
RN A R R R R R N A R N A R R R N L )
NN NN NUOOOOONNEDNININO®OOOODNDDNDDDDDDOD OO0 — — — —
AN NN AR R RR R AR AR RRARRARAANANAN RS S S S SO0 0D
. . Anos
Linea de tendencia mmm———
Estudiantes Docentes

Elaboracién propia basada en informacién de anuarios y reportes estadisticos oficiales.
Véase el anexo 1.
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Asi, se ha producido un fenémeno que la gestién educativa debe aten-
der para asegurar una mejor prestacién de servicios: en las zonas urbanas,
el tamano medio de los programas y, especialmente, el niimero de alumnos
por seccidn se han reducido en una medida muy importante y presentan una
gran variabilidad.” Esta reduccién puede parecer una buena noticia, ya que
permitiria que la gestién escolar fuese mds prolija—ante la falta de elementos
que la abrumen— y posibilitaria un mejor seguimiento y una atencién mds
personalizada, cuestiones de gran importancia especialmente en las edades
menores; sin embargo, la literatura sobre el tema (Altinok y Kingdon 2012,
Blatchford 2003, Mishel y Rothstein 2002) muestra evidencia muy dispar
y, en general, es posible suponer que existe una relacién no lineal entre el
tamafo de la seccién y la calidad de la educacién recibida, de modo que
resulta razonable, por ejemplo, pensar en rangos deseables (ni demasiados
ni muy pocos estudiantes en un grupo) y en el tipo de pricticas pedagdgicas
que prevalecen, mds que suponer acriticamente que «menos» es siempre «me-
jor». Al mismo tiempo, convendria que se ponderen los posibles costos de
oportunidad de la reduccién del nimero de estudiantes por seccién, ya que
al demandar mds docentes se puede comprometer la calidad de la docencia
(Jepsen y Rivkin 2009), dificultar las politicas de apoyo y supervisién, y
limitar, en cada colegio, el tamafio del equipo profesional docente.?

Lo especifico de la situacién actual no es solo el menor niimero de es-
tudiantes que hay en las instituciones educativas y en cada aula, en las zonas
urbanas, sino también su gran variabilidad. Asimismo, se verifica que existen

programas multigrado de educacién primaria y programas no escolarizados

25 Cabe esperar que un programa de educacién primaria en zonas urbanas cuente con al menos una seccién
por grado y, segiin la normativa vigente, 25 estudiantes por seccion (;minimo o maximo?), lo que suma
un minimo de 150 estudiantes; y en el caso de la educacién secundaria, un minimo de 125 estudiantes,
ya que solo abarca cinco grados. Un problema de la normativa vigente es que fija valores puntuales que
se pueden interpretar como minimos, maximos o deseables. Si se supone que 25 alumnos por seccién es
un valor méximo, se estarfa afirmando que una vez que se cuente con 26 estudiantes de un grado dado se
podria abrir una seccidén nueva; es decir, se tendrfan 13 estudiantes por seccién. En este sentido, resulta
recomendable que la normativa establezca explicitamente los rangos (un minimo y un maximo).

26 Esto tltimo, por la dispersion que se genera en la asignacién de plazas: colegios atomizados tienden a no
tener equipos docentes completos.
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de educacién inicial en las zonas urbanas, incluso en las ciudades mds grandes
del pais.”

Mis alld de los valores medios, la heterogeneidad da cuenta de la im-
portante proporcién de programas que se distancian de dichos valores me-

dios. Como se muestra en el grifico 8, existe una proporcién considerable

Grifico 8
Distribucién acumulada ascendente: programas educativos de
primaria y secundaria estatales (sector Educacién), segiin tamaio
medio de seccién. Zonas urbanas de las provincias capital de

departamento, excepto programas multigrado. Perd, 2016
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Elaboracién propia basada en el Censo Escolar 2016, disponible en <http://escale. minedu.gob.pe>.
La linea punteada muestra el porcentaje de programas cuyo tamano medio de seccién es 25 estu-
diantes o menos.
Véase el anexo 1.

27 Elanilisis se limita a las capitales departamentales, para mostrar situaciones extremas en las que no cabe
contar con programas multigrado ni se justifican —por las distancias— los tamafios de seccién reducidos.
En estas zonas hay 2473 programas de educacién primaria y 1806 de secundaria, de un total nacional
de 7337 (excluyendo los multigrado) y 8664 respectivamente. Asimismo, estos programas representan el
39,3% y el 44,7% de la matricula de esos niveles (sin exclusiones) atendida por el sector Educacién.



LA EDUCACION PERUANA EN CONTEXTO: TENDENCIAS, PERMANENCIAS Y CAMBIOS 61

de programas educativos de primaria y secundaria gestionados por el sector
Educacién y ubicados en zonas urbanas de las provincias capital de depar-
tamento cuyo nimero medio de estudiantes por seccién no supera los 25:
48,6% en primaria y 44,5% en secundaria, es decir, pricticamente la mitad
de los programas (tabla 3).?

De modo anilogo, es posible constatar que los programas gestionados

por el sector Educacién tienden a ser de un tamano menor (7 de cada 10

Tabla 3
Tamafo medio y variabilidad de programas y secciones segtin nivel
educativo de educacién bdsica regular. Zonas urbanas, rurales y
ciudades de mayor tamano. Educacién estatal, sector Educacién, sin

programas multigrado. Peri, 2016

Primaria Secundaria
Programa Seccién Programa Seccién

Media CV* Media CV* Media CV* Media CV*
Urbano 317,5 37,1 22,3 21,4 310,8 38,9 22,4 20,6
Rural 81,9 143,8 12,8 37,5 69,0 175,2 13,2 3,1
Ciudades seleccionadas (zonas urbanas de la provincia capital de departamento)
Arequipa 2003 425 204 121 2852 321 21,5 166
Callao 471,6 18,0 27,3 9,0 563,2 16,3 28,5 12,5
Chiclayo 410,8 20,7 23,8 10,4 436,5 21,0 22,8 15,6
Cusco 384,1 22,1 24,6 10,0 565,8 16,2 31,4 11,3
Lima 439,7 19,3 27,2 9,0 510,7 17,9 27,7 12,9
Piura 371,8 22,9 28,0 8,8 411,0 22,3 31,3 11,4
Trujillo 458,8 18,5 26,5 9,3 492,0 18,6 27,3 13,1

Elaboracion propia basada en el Censo Escolar 2016, disponible en <http://escale. minedu.gob.pe>.
* El coeficiente de variabilidad (CV) es el resultado, expresado como porcentaje, de dividir la
desviacién esténdar entre la media. Permite comparar la heterogeneidad de distintas medidas,
independientemente de la unidad de medida.

Véase el anexo 1.

28 De 29 200 programas de educacién primaria gestionados por el sector Educacién, 21 800 son multigrado
(con uno o mas docentes); de estos, 1500 (6,9%) estdn, curiosamente, en zonas urbanas. En el caso de la
educacién inicial no escolarizada, 46,9% de los 18 100 programas gestionados por el sector Educacién
operan en zonas urbanas. Informacién correspondiente al 2016 extraida de <http://escale.minedu.gob.pe>.
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acogen a menos de 500 estudiantes), como lo muestra el gréfico 9. Nétese que
nuevamente esto se refiere solo a programas que operan en las zonas urbanas

de las capitales departamentales, excluyendo los multigrado.

Grifico 9
Distribucién acumulada ascendente: programas educativos de
primaria y secundaria estatales (sector Educacién) segiin matricula
total. Zonas urbanas de las provincias capital de departamento,

excepto programas multigrado. Perud, 2016
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Elaboracién propia basada en el Censo Escolar 2016, disponible en <http://escale. minedu.gob.pe>.
Véase el anexo 1.

Este patrén de organizacién del servicio limita la posibilidad de contar
con menos programas en las zonas urbanas, lo que facilitaria la supervision
y el apoyo; asimismo, dificulta que sean de mayor tamano, lo que facilitaria
la inversién en mds y mejores servicios, y que tengan equipos profesionales
docentes de un tamano suficiente como para abordar tareas de organizacién,

gestion, reflexién, reemplazo de ausentes, etcétera.
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Darle una mayor densidad a la gestién de las instituciones educativas
pasa necesariamente por impulsar acciones para optimizar la prestacién de
servicios, empezando por las dreas urbanas —en particular, por las capitales
departamentales—, que son los espacios con mayor concentracién de ma-
tricula y de recursos docentes con que cuenta el sistema educativo. Esto es
hoy una posibilidad, justamente porque quedé atrs el periodo de expansién
del sistema que marcé el siglo XX. Es necesario, ahora, que la gestién se
concentre en mejorar la prestacion de los servicios; y, afortunadamente, hay

un importante margen para hacerlo.

4. A manera de reflexién

Cabe cerrar este primer capitulo identificando algunos elementos centrales

surgidos de la evidencia presentada.

a) la estructura bdsica del sistema educativo peruano ha mostrado una
gran estabilidad a lo largo de los dltimos 110 anos. Los cambios mds
importantes se vinculan a la expansién de la obligatoriedad, que hoy
abarca la educacién inicial (segundo ciclo), la educacién primaria y la
educacidén secundari;

b) la dindmica de crecimiento de la matricula en la educacién bésica se
ha modificado de modo sustancial con el nuevo siglo: de un sistema en
constante expansion y, por lo mismo, necesitado de recursos crecientes,
se ha pasado a un sistema de tamarfio estable, con cierta tendencia a la
reduccién. Esto provee una oportunidad muy importante para repensar
las formas de estructurar la prestacién de los servicios educativos;

c) se observa, sin embargo, una tendencia a la atomizacién de los progra-
mas o servicios educativos, que se traduce en programas con un bajo
ndmero de matriculados y con secciones con un nimero pequefo de
estudiantes (en ambos casos, incluso en 4reas urbanas) e incluso con

programas multigrado o no escolarizados en las zonas urbanas;
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e)

lo anterior hace que la oportunidad antes mencionada, de repensar las
formas de prestacién de los servicios educativos, represente un imperativo
y una urgencia, ya que la situacién actual no contribuye a una mejor
asignacion de docentes ni a las actividades colectivas de estos, ni a la
supervisién y el apoyo a las instituciones y los programas educativos; y
la expansién reciente de la educacién superior universitaria plantea
sus propios desafios. La Ley Universitaria, al restaurar el rol rector del
Estado, asi como su obligacién de garante del derecho a una educacién
de calidad, de acuerdo con lo dispuesto por el Tribunal Constitucional
(Fallo 00017-2008-AI), abre la posibilidad de regular la oferta de ser-

vicios educativos en este nivel.



CAriTULO 2
LA EDUCACION BASICA REGULAR Y SUS ESTUDIANTES

En este capitulo se abordan brevemente algunas caracteristicas del sistema
educativo peruano, para luego poner el foco en los estudiantes de la edu-
cacién bdsica regular, de cara a los patrones de distribucién territorial de la
poblacién. Esto, dando cuenta de los siguientes elementos: acceso (ingreso
y cobertura), transiciones entre niveles, conclusién de estudios, eficiencia
interna (repeticién de grado) y aprendizajes logrados. Asimismo, se incluye
informacién sobre el tamafio de los programas (estudiantes matriculados) y
las secciones, observando especialmente las zonas urbanas de las provincias
(capitales de regién), para documentar ciertas tendencias recientes hacia la

atomizacién de los servicios educativos.

1. La estructura del sistema educativo y la dindmica de asentamiento

poblacional en el territorio

En el primer capitulo se describié la estructura actual del sistema educativo
peruano; cabe ahora mencionar aspectos adicionales que ayudan a entender su
funcionamiento, teniendo siempre como centro la educacién bésica regular.

Un primer elemento a considerar son las caracteristicas nacionales de
asentamiento de la poblacién. De acuerdo con el Censo Nacional de Poblacién
y Vivienda del 2007 (INEI), el pais muestra un patrén de asentamiento que
se caracteriza por tener escasas ciudades de gran tamafo y un vasto niimero
de pequenas localidades dispersas que concentran voliimenes reducidos de

poblacién. El gréfico 10 muestra esta informacién de modo resumido.”

29 El Pert estd organizado en regiones o departamentos y una provincia con rango equivalente. Las regiones
se subdividen en provincias, y estas, en distritos. Segtin la codificacién de circunscripciones del INEI
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Grifico 10
Distribucién acumulada ascendente de los centros poblados

seguin tamaiio. Pera, 2007
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Solo localidades o centros poblados con al menos un habitante (el censo registra localidades de ocupacién
temporal o abandonadas).
Elaboracién propia a partir del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda del 2007.

De las aproximadamente 86 000 localidades pobladas,* solo 735 cuen-
tan con al menos 2000 habitantes. Nétese, sin embargo, que esta informacién
no trata los continuos urbanos como una unidad —en la provincia de Lima,
por ejemplo, se contabilizan 156 localidades—, por lo que el nimero resulta

abultado. A pesar de ello, el patrén del gréfico 10 da cuenta de un pais con un

2016 (goo.gl/B8h9ISC), hay 25 regiones, 196 provincias y 1872 distritos. Sin embargo, el territorio de
los distritos es muy diverso: estin los de 4rea relativamente pequefia y con la poblacién concentrada, y
los de territorio extenso y poblacién asentada en diversas localidades o centros poblados diseminados. Por
otro lado, la creacidn de nuevas circunscripciones no obedece a procesos de planificacion u ordenamiento
territorial, sino a una légica de reclamo, reivindicacién o acceso —legitimo o no— a recursos, lo que,
aunado a otros factores, deriva en un serio problema de ordenamiento territorial del pafs.

30 Un nimero adicional de localidades carecen de asentamiento poblacional permanente. Corresponden a
construcciones provisionales de ocupacion temporal —por ejemplo, durante desplazamientos propios de
actividades de pastoreo— o edificaciones en las que se presta servicios a més de una localidad préxima.



LA EDUCACION BASICA REGULAR Y SUS ESTUDIANTES 67

patrén polar de asentamiento poblacional: pocas localidades de gran tamafo
y muchas localidades menores dispersas.

Este es el contexto general en el que se ha estructurado un sistema
educativo que, a pesar de todo, ha sido capaz de garantizar margenes muy
importantes de acceso y conclusién de estudios de educacién bésica. El sis-
tema educativo estd presente en aproximadamente 30 600 centros poblados
o localidades, con al menos un programa o servicio de educacién bésica
regular escolarizado: cerca de 19 900 con educacién inicial, de 27 000 con
primaria y de 7900 con secundaria; alrededor de 16 500 brindan servicios
de educacién inicial y primaria, y solo 7100, aproximadamente, ofrecen los
tres tipos de programa o servicio.”!

A efectos de tener una idea mds clara de lo que representa la amplitud
del servicio educativo en el pais, es util considerar la extensién de algunos
otros. El sector Salud, por ejemplo, cuenta, segtin datos del 2013, con 511
hospitales, 15 institutos especializados, 2096 centros de salud, 7124 puestos
de salud y 3963 consultorios afiliados. El Ministerio de Salud registra 65 110
médicos.* Por su parte, el seguro social (EsSALUD) cuenta con 87 hospitales y
otros 303 establecimientos.?? En otro 4mbito, el Censo Nacional de Comisarias
del 2014 (INEI 2015) muestra que existen 1459 establecimientos policiales.

El sistema educativo es, por lo tanto, la estructura organizacional de
mayor alcance, no solo por el volumen de poblacién al que atiende de modo
regular —uno de cada tres peruanos—, sino también por su alcance geo-
gréfico. El sistema de salud, el segundo aparato institucional del pais, llega
a menos lugares que la educacién secundaria, el nivel de educacién bésica
regular menos expandido; y la funcién policial del Estado llega atin mds
limitadamente al territorio. Esta ventajosa situacién del sistema educativo

es el resultado de su historia de expansién, basada en la intensa y sostenida

31 Informacién computada a partir del padrén de instituciones y programas educativos del 2016. Considera
la educacién bésica regular en forma escolarizada y todas las formas de gestion estatal o no estatal.

32 Informacién correspondiente al 2013, producida por el Ministerio de Salud (MINSA), Oficina de
Estadistica e Informdtica, Registro Nacional de Establecimientos de Salud, obtenida en <goo.gl/pLBLId>.
Los consultorios incluyen establecimientos privados, municipales y de gobiernos regionales, entre otros.

33 Informacién correspondiente al 2013, producida por el Seguro Social de Salud (EsSaLup), Oficina Central
de Planificacién y Desarrollo, Subgerencia de Informacién Gerencial, obtenida en <goo.gl/PgyJwo>.
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actividad de una sociedad civil que hallé en la escuela un mecanismo de
acceso a oportunidades.

En términos organizacionales, el sistema educativo ha sido un sistema
centralizado que operaba a través del Ministerio de Educacién, unidades
locales e instituciones educativas, esquema de gestién que se alter a partir
de la introduccién de politicas de descentralizacién que derivaron en el es-
tablecimiento de autoridades subnacionales a escala regional. Sin embargo,
mis alld de la forma organizacional, la asignacién de recursos ha tenido un
rol clave para definir el alcance de cada instancia de gestién.

Asi, por una parte, las instituciones educativas tienen facultades muy
limitadas, lo que se traduce en una muy pequena capacidad de decisién sobre
los recursos; y, por otra parte, el ministerio, concebido en la normativa na-
cional como una instancia de definicién de politicas nacionales** —y no de
intervencién sobre el accionar directo de las instituciones educativas— tiende
a concentrar recursos efectivamente destinados a la intervencién, mediante
aquello que en la década de 1990 se llamé «programas nacionales» y que ha
cobrado una gran envergadura a partir del 2014.

El ministerio se ha entendido, en general, como una instancia que va
mis alld de lo que las normas de descentralizacién postulan —fijar politicas
y objetivos nacionales— y se ha enfocado en prescribir lo que los demds
actores del sistema tendrian que hacer, lo que a menudo se traduce en des-
plegar iniciativas de intervencién directa o de control y sobrerregulacién de
lo local. La idea de una politica nacional como mecanismo de habilitacion

1> —nica forma efectiva de gestionar un sistema complejo,

de la accién loca
diverso y que tenga como mandato y condicién bdsica de operacién ajustarse
a la diversidad— bdsicamente se desconoce en la politica educativa nacional
(Guadalupe 2016).

A esto cabe afadirle que el rubro principal de la asignacién de recursos ha

correspondido al gasto corriente; y dentro de este, al pago de remuneraciones

34 Articulos 79 y 80 de la Ley 28044, Ley General de Educacién.

35 Es decir, crear las condiciones y las capacidades, asi como dotar de las facultades requeridas para que
los actores locales hagan su trabajo de la mejor manera posible sin que medie una funcién de control y
sancion de una instancia central imposibilitada de conocer la dindmica local.
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docentes. El reclutamiento y la carrera docente han solido ser el resultado de
una combinacién de decisiones nacionales (ntimero de plazas, requerimientos,
etcétera) y decisiones locales (a quién contratar), en la que han coexistido la
prescripcién y practicas clientelistas o, directamente, corruptas (Guadalupe
1991, 2016). Esta situacién se ha ido modificando a partir de dos fenémenos
recientes: un incremento presupuestal que ha derivado en la mayor parti-
cipacién de otros rubros —diferentes del salario— en el gasto corriente, y
la implementacién de la carrera magisterial, que ha permitido establecer un
sistema basado en el mérito para el reclutamiento y la promocién, aunque se
conserve y refuerce el rol del gobierno central en el proceso. Asimismo, las
remuneraciones docentes las establece la autoridad central.

La estructura del sistema, centrada en la intervencién directa del go-
bierno central, tiende a dejar de lado los dmbitos que no son especificos
del accionar directo de las instancias de gobierno: la educacién no estatal.
De hecho, en algunas ocasiones la autoridad educativa nacional ha llegado
a renunciar expresamente a su rol rector sobre la educacién privada, algo
particularmente evidente en la educacién superior universitaria, pero que
no se limita a esta.’

Lo anterior, por otro lado, se traduce en la inexistencia o profunda
debilidad de las instancias de supervisién. Es mds, el grueso de los recursos
destinados a la operacidn del sistema se concentra en gestionarlo, sin prestarle
mayor atencién a la necesidad de, por ejemplo, asegurar condiciones mini-
mas de operacién de las instituciones y programas educativos. Por ejemplo,
la preocupacién actual por las condiciones materiales de operacién de las
instituciones educativas se traduce en fortalecer la intervencién central y
no en fijar condiciones y habilitar a las escuelas estatales —y exigir a las no

estatales— que las cumplan por igual.

36 Un caso reciente involucré dificultades con la compra forzada de textos escolares fallados en el 2013.
Ante esta situacion, la ministra de entonces sugirié a los padres de familia actuar a través del Instituto
Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccién de la Propiedad Intelectual (INpECOPI). Véase
<g00.gl/2Wdxm]>.
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De hecho, en el sector Educacién no existe una clara divisién de funcio-
nes,” de modo que tienden a ser los mismos agentes quienes reclaman parcelas
de decisién vinculadas a orientaciones con las que debe operar el sistema, asi
como a la intervencién propiamente dicha. Esto deja fuera del universo central
de preocupaciones aquello que no gestionan estos mismos actores —la educa-
cién no estatal— y la supervision educativa, dado que es muy dificil postular

que los agentes se supervisen a si mismos (Guadalupe 2016).

2. Estudiantes de educacién basica: entre el acceso a los servicios

y el aprendizaje

2.1. Ingreso e ingreso oportuno

Un primer elemento a considerar en relacién con las caracteristicas del
sistema educativo asociadas a sus estudiantes es la medida en que es capaz
—o0 no— de asegurar que accedan a él; y que, ademds, lo hagan cuando se

considera adecuado.

2.1.1. Ingreso e ingreso oportuno a la educacién primaria

De acuerdo con la normativa peruana, los ninos de 6 anos, cumplidos hasta el
31 de marzo de un afio determinado, deben acceder al primer grado de educa-
cién primaria en dicho afio. El ingreso a esa edad es lo que se considera ingreso
oportuno. Segun el Censo Escolar y las proyecciones oficiales de poblacién
(INEI 2009b),’® el ano 2016 el 95,3% de los ninos de 6 afios —cumplidos al

37 Dor ejemplo, las instancias estatales son responsables, simultineamente, de operar servicios —es decir,
gestionar centros educativos— y de supervisar estos servicios, lo que rompe con el principio bésico de
independencia de la funcién de supervisién. Nétese que este principio de independencia es uno de los
argumentos claves de la reforma de la educacién universitaria implementada desde la aprobacién de la
Ley Universitaria del 2014.

38 Estos valores deben ser tomados con cautela y, por lo mismo, como valor referencial para ilustrar que
el acceso es muy préximo a la universalidad ya que al usarse para el cdlculo informacién de dos fuentes
distintas (Censo Escolar para el numerador y proyecciones de poblacion para el denominador) es posible
que se produzcan sesgos dificiles de controlar dados posibles problemas de diversa magnitud y sentido en
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30 de junio, periodo de referencia usado por el Censo Escolar—’ ingresé al
primer grado de educacién primaria en dicho afio. Si se les suman aquellos que
ingresaron el ano anterior —es decir, cuando tenfan 5 afios—, que representan
el 3%, se tendrd que el 98,3% de esa cohorte poblacional ingresé al sistema
escolar; ademds, con seguridad, muchos del restante 1,7% lo habran hecho
como ingresantes tardios, en el 2017 o al afio siguiente.

Esta situacion es consistente con el hecho de que —como se verd mds
adelante— la conclusién de la primaria se aproxima a la universalidad, lo
que supone, evidentemente, que el ingreso al sistema sea igual o mayor. Sin
embargo, al estimar el ingreso por edades se afronta un problema importante
de calidad de los datos: si se compara el ingreso oportuno por ano para los
ultimos once anos (2005-2016), se encuentra que es de 75,8% en el 2005,
sube a 83,9% en el 2010, se mantiene en una cifra cercana en el 2015 (85%)
y, finalmente, sube 10% en el periodo 2015-2016, hasta llegar a 95,3%. Este
extrafo patrén puede estar vinculado a un problema observado previamen-
te (Guadalupe y otros 2002: 50): la incorporacién de nifios de 5 anos a la
educacién primaria.

La edad oficialmente estipulada para el ingreso a primaria obedece a una
légica curricular: se asume que se requiere una determinada madurez —en
esa etapa, fuertemente asociada a la edad cronolégica— para verse expuesto
a las demandas curriculares previstas. Sin embargo, es posible que algunos
padres de nifas y nifios que cumplen afios en fechas proximas a la establecida
sientan que esta fecha es arbitraria —algo que, por lo demds, sucederfa con

cualquier otra fecha de corte que se definiera—. Evidencia no sistemdtica®

ambas fuentes. Esta observacién se aplica para todos los indicadores de cobertura y de cobertura oportuna
que usan dos fuentes de datos. Aquellos computados con una tnica fuente, como la Encuesta Nacional de
Hogares, no tienen ese problema; sin embargo, en este tltimo caso —dado que es informacién muestral—
deben considerarse los errores de estimacién propios de la variabilidad de muestreo.

39 Ladiferencia entre los periodos obedece a que los censos escolares se disefiaron pensando en la construccién
de tasas de matricula que suponen compararla con la informacién poblacional, que se suele estimar al 30 de
junio de cada afio. Los sistemas administrativos actuales, que permiten la captura de registros individuales
de cada estudiante e incluyen la fecha de nacimiento, hacen posible computar las edades usando cualquier
periodo de referencia; sin embargo, esto no altera el hecho de que las normas sobre matricula consideran
como fecha de corte el 31 de marzo de cada afio.

40 Laestadistica educativa peruana de 1906 al 2004 (afio mds antiguo reportado en el sitio web del Ministerio
de Educacién) se debe consultar en bases de datos (para 1993, 1998-2002) o en anuarios estadisticos no
sistematizados en un dnico repositorio.
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sugiere que en periodos previos a 1999 aproximadamente un 10% de la
poblacién total de 5 anos habria ingresado al primer grado en condicién de
matricula «precoz» o adelantada; no obstante, evidencia s6lida muestra que
esta proporcién habfa alcanzado alrededor del 17% en 1999 (Guadalupe y
otros 2002: 50, usando datos del Censo de Talla de 1999) y 47% en el 2006.*!

Al mismo tiempo, los censos escolares muestran valores que distan
mucho de las cifras mencionadas (subestimdndolas), lo que sugiere que el
reporte de las edades —al menos de las edades de ingreso— ha sufrido serios
problemas de registro. Este problema se presenta en un contexto de caida de
la matricula estatal —ya mostrado en el primer capitulo—, lo que sugiere
que, en efecto, a partir de fechas préximas al cambio de siglo se produjo un
incremento irregular de la incorporacién de nifios de 5 anos al primer grado
de primaria, el mismo que ha tendido a ser intencionalmente ocultado o
soslayado en los censos escolares.

Mis alld de los problemas con la calidad de los datos —que tienden
a superarse, dados los ajustes de las normas de ingreso desde el 2012 y la
validacién de datos con los del registro de identidad desde el 2014—, queda
claro que se ha avanzado de modo sustantivo en asegurar el ingreso, y que
este se da mayormente en el momento en que se espera, de acuerdo con las
normas establecidas.”

Al mismo tiempo, es importante considerar, en la evaluacién del acce-
s0, la progresiva expansién de los programas para la primera infancia. Una
forma particularmente rica de aproximarse a este tema consiste en observar
el nimero de afos de educacién preescolar logrados antes de ingresar a la
educacién primaria. De acuerdo con los censos escolares, al 2016 el 61,3%
de ingresantes a primaria habia cursado tres o mds afos de preescolar. A este

porcentaje hay que anadirle el 18,9% que asisti6 dos afios, y el 14,1% que

41 El Censo de Poblacién del 2007 reporta 236 722 estudiantes de 6 afios que ya habfan aprobado el primer
grado —y cursaban el segundo— en la fecha del censo; es decir, que cursaron el primer grado el afio
previo con 5 afos de edad. Informacién obtenida en el Sistema de Difusién de los Censos Nacionales
del INEI, disponible en <goo.gl/kzsxMz>.

42 El MINEDU mantiene un acuerdo con el Registro Nacional de Identidad y Estado Civil (ReniEc), que le
permite hacer la validacién. Cabe anotar que ya la mayor parte de nifas y nifios del pais estdn inscritos
en este registro y tienen su documento nacional de identidad (DNI).
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lo hizo un ano. Es decir, solo el 5,7% de ingresantes a educacién primaria
no habfa asistido a la educacién preescolar —o, lo que es lo mismo, 94,3%

st lo hizo— y los demds habfan asistido, en promedio, 2,4 afios.”

2.1.2. Ingreso e ingreso oportuno a la educacién secundaria

En el caso de la educacién secundaria se observa un patrén de comporta-
miento muy diferente, debido a que se ve afectado por la trayectoria escolar
durante la primaria. Para el 2016, y siempre segtin la informacién de los
censos escolares, los ingresantes de 12 afios —edad esperada para iniciar la
secundaria— constitufan el 49,3% de la poblacién estimada de dicha edad.
Evidentemente, un grupo importante de nifios y nifas de 12 afos permanecia
en la educacién primaria, y esto significaria, si el patrén observado en el 2016
se aplica de igual forma para los siguientes afios, que un 11,4% habria ingre-
sado el 2017 y un 6,1% en los afos posteriores. Si se suman estos porcentajes,
se encuentra que 66,8% de ninas y nifios nacidos en el 2004 —es decir, con
12 afos en el 2016— habrian ingresado al primer grado de la educacién
secundaria. Es evidente que esta proporcién es sorprendentemente menor
que la esperable, y esto se origina, otra vez, en el efecto —distribuido en el
tiempo— del ingreso prematuro al primer grado de primaria. En efecto, en
el 2015 ya habian ingresado al primer grado de secundaria, cuando tenian
solo 11 anos,* el 25% de los nacidos en el 2004. Si este fuera el caso, un
91,8% de los nacidos en el 2004 habrian ingresado (algunos, antes del 2016)
a la educacién secundaria.

El porcentaje mencionado podria aparecer como un descenso frente al

observado en el 2010 o el 2005; no obstante, se enfrenta otra vez un claro

43 Informacion obtenida en el sitio web de estadisticas educativas del Ministerio de Educacion, <http:/escale.
minedu.gob.pe>. El promedio de afios de permanencia en la educacién preescolar ha sido computado solo
para los que asistieron a dicho nivel educativo; si se incluye al 5,1% que no asisti6, el promedio desciende
a 2,4 afos. En cualquier caso, se ha considerado que asistir «3 o mds afios» es equivalente a 3 afios.

44 El Censo Escolar registra en realidad esta informacién como «11 afos y menos», aunque cabe esperar que
los menores de 11 afios sean una magnitud infima de este total.
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problema de calidad de la informacién, ya que —como se verd mds ade-
lante— la conclusién de los estudios secundarios ha aumentado de modo
sostenido en el pasado reciente. Por tal motivo, esta informacién debe leerse

con particular cautela y ser considerada solo como un elemento referencial.

2.2. Cobertura total y cobertura oportuna®

Junto con el ingreso y el ingreso oportuno, es importante conocer en qué
medida el sistema educativo es capaz de asegurar la permanencia de sus estu-
diantes, asi como su trdnsito adecuado a lo largo de la escolaridad obligatoria.
En este sentido, cabe observar en qué medida el sistema educativo conserva lo
que ha ganado en términos de ingreso e ingreso oportuno al primer grado de
primaria; o, lo que es lo mismo, en qué medida el sistema educativo expulsa
a los estudiantes o los hace rezagarse en su experiencia escolar.

Como se observa con claridad en el grifico 11, hay una mejora im-
portante en asegurar que practicamente toda la poblacién de 6 a 12 afios de
edad acceda al sistema educativo (lineas punteadas que muestran la cobertura
total). No se verifica este mismo avance, sin embargo, en las edades mayores

(13 a 16): el acceso es similar al de hace 23 afnos.*

45 Entiéndase por cobertura el acceso de una poblacion dada a los servicios educativos. La forma general de
medirla es estimar un cociente #/6 (que luego se multiplica por 100), donde el denominador (4) corresponde
a la poblacién objeto de andlisis y el numerador () es el subconjunto del denominador que cumple con
la condicién de tener acceso al sistema. Esta forma general da pie a varios modos de medir la cobertura:
cobertura «total», o parte de la poblacién que accede a algiin programa o servicio —que cuando se hace
por edad simple corresponde a lo que la UNesco llama tasas especificas de matricula—; cobertura «en el
nivel», es decir, parte de la poblacién que accede a un servicio educativo del nivel esperado dada su edad,
lo que usualmente se conoce como tasa neta de matricula; y cobertura «en el grado» u «oportuna, fraccién
de la poblacién atendida en el nivel y grado esperados de acuerdo con la edad. En ningiin caso se usan
los «ratios brutos de matricula», ya que en estos el numerador no es un subconjunto del denominador,
por lo que no mide una proporcién —y la cobertura es una proporcidn—, sino volumen en términos
relativos. Para una discusion en detalle sobre este tema, véase Guadalupe 2002 y 2015: cap. 2.4.1.

46 Téngase en mente que la cobertura se computa usando (en el numerador) informacién de matricula y
(en el denominador) estimaciones de poblacién. Asi, por ejemplo, si las estimaciones de poblacién se
encuentran sobreestimadas, esto puede derivar en una subestimacién de la cobertura. De modo anélogo,
la discrepancia entre las fuentes puede generar errores de estimacién que resultan evidentes —pero no
estdn limitados a— cuando las tasas superan el 100%.
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Al mismo tiempo, se verifica una mejora en la cobertura oportuna, es
decir, nifias y nifios matriculados en el grado previsto para su edad —lineas
continuas del grifico 11—, especialmente en las edades correspondientes a
la educacién primaria, aunque el deterioro de la cobertura oportuna sigue

siendo acelerado, como lo muestra la pendiente de las curvas.

Grifico 11
Cobertura total y cobertura oportuna para la poblacién
de 6 a 16 afos. Perd, 1993, 2005 y 2016
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Los datos de 1993 estdn tomados de Guadalupe y otros 2002: 41. Los del 2005 y del 2016 corresponden a
célculos propios a partir de los censos escolares y estimaciones oficiales de poblacién (INEI 2009b). En todos
los casos se presentan lineas suavizadas que pueden superar el 100% debido a que el valor real se encuentra
muy proximo a la universalidad. Las lineas discontinuas dan cuenta de la cobertura total; las continuas, de
la cobertura oportuna.

Véase el anexo 1.

Todo lo anterior sugiere que la mejora de la cobertura oportuna se explica
fundamentalmente por la eliminacién, en 1995, de la posibilidad de repetir

el primer grado de primaria, que afectaba al sistema de modo dramdtico.
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Dicha eliminacién produjo, como se documenté en su momento (Guadalupe
y otros 2002: 60-65), un efecto similar al de una ola, que atravesé el sistema
educativo entre 1996 y el 2007 dejando un nuevo perfil de matricula opor-
tuna que, lamentablemente, no ha cambiado mucho més desde entonces. Es
mds, resulta preocupante que atin se observe una pendiente muy marcada de
deterioro de la cobertura oportuna a lo largo de la educacién primaria. Asf,
si se compara la tasa de cobertura oportuna entre el grado final y el grado
inicial (conservacién de la cobertura oportuna) de cada nivel tenemos los

resultados que se muestran en la tabla 4.

Tabla 4
Cobertura oportuna en primero, sexto y decimoprimer grados
Perd, 1993, 1999, 2005, 2010, 2015 y 2016

Grado 1 Grado 6 Grado 11
Cobertura oportuna
1993 0,79 0,38 0,21
1999 0,96 0,50 0,25
2005 0,77 0,47 0,30
2010 0,85 0,54 0,36
2015 0,85 0,56 0,36
2016 0,95 0,58 0,37

Al grado 6 Al grado 11

Conservacién de la cobertura oportuna
1993 0,485 0,263
1999 0,516 0,262
2005 0,608 0,392
2010 0,643 0,423
2015 0,653 0,421
2016 0,607 0,384

La cobertura oportuna (Guadalupe 2002, 2015; Guadalupe y otros 2002) es el resultado de dividir la matricula
de una edad en el grado normativamente esperado entre la poblacién total de esa edad. El coeficiente de
conservacion de la cobertura oportuna al grado x (Guadalupe 2002, 2015) es el resultado de dividir la cobertura
oportuna en dicho grado entre la cobertura oportuna en el grado inicial. Datos de 1993 y 1999 tomados de
Guadalupe y otros 2002; los demds afios, calculados a partir de la informacién de los censos escolares y de las
cifras oficiales de poblacién (INEI 2009b).

Véase el anexo 1.

La capacidad del sistema educativo para conservar la cobertura oportuna

mejora de modo sustantivo entre 1993 y el 2005 —como efecto de la ola ya
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mencionada— y luego se mantiene estable. De hecho, se observa un valor
menor para el 2016; sin embargo, es preciso considerar los ya mencionados
problemas de registro de la matricula por edades simples, y no tomar este
cambio como evidencia suficiente para hablar de un deterioro.

Finalmente, cabe comparar la evolucién de la cobertura total con la
evolucidn de la oferta de servicios educativos, tomando en consideracidn los
volimenes de matricula. Llama profundamente la atencién, en este orden de
ideas, la evolucién del ndimero de programas, lo que lleva a preguntarse por
la medida en la cual la creacién de programas y su ubicacién se ha traducido
—o no— en variaciones del acceso de la poblacién a los servicios educativos.

Como se ve en la tabla 5, el nimero de programas ha crecido de modo
diferenciado segun las dreas geograficas (urbana o rural) y el tipo de gestién.
En el caso de los programas ofrecidos por el sector Educacién se verifica un
crecimiento total de 25%, preferentemente en la educacién secundaria y en

las dreas urbanas. En cuanto a los programas o servicios educativos ofreci-

Tabla 5
Nimero de programas educativos por zona, nivel y gestién
Peru, 1993, 1999, 2005, 2010, 2015 y 2016

Afo Variaciéon

1993 1999 2005 2010 2015 2016 201(602’1)993
Estatal (sector Educacién) 30185 33006 33791 36312 37408 37840 25
Primaria 25479 27429 27505 28765 29057 29176 15
Rural 21306 23084 20889 21957 21886 21988 3
Urbano 4173 4 345 6616 6808 7171 7 188 72
Secundaria 4706 5577 6286 7 547 8351 8 664 84
Rural 2308 2876 2327 3296 3567 3765 63
Urbano 2398 2701 3959 4251 4784 4899 104
No estatal (particular) 4598 6934 8992 11234 12697 12 840 179
Primaria 3201 4778 5919 7 260 8080 8 146 154
Rural 127 187 81 73 92 74 -42
Urbano 3074 4591 5 838 7 187 7 988 8072 163
Secundaria 1397 2156 3073 3974 4617 4 694 236
Rural 35 63 35 23 41 33 -6
Urbano 1362 2093 3038 3951 4576 4661 242

Informacién de 1993 y 1999 tomada de Guadalupe y otros 2002: 71, 81. Los demds afios se computaron a
partir de los padrones de programas educativos correspondientes, disponibles en <http://escale.minedu.gob.pe>.
Véase el anexo 1.
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dos por instituciones de gestién particular, el crecimiento ha sido mucho
mayor —179%, es decir, casi se ha triplicado el nimero de programas que
habia en 1993—, concentrado en las zonas urbanas. En ambos casos (sector
Educacién y programas particulares), el mayor ritmo de crecimiento se dio
entre 1999 y el 2005.

Para entender esta dindmica debe tomarse en cuenta cémo cambia la
poblacién y su asentamiento en el territorio. Es importante considerar el
crecimiento de los centros urbanos y los problemas de transporte que los
caracterizan, asi como la fraccién de la ruralidad que, gracias a este mismo
crecimiento urbano y a la expansién de la vialidad (Webb 2013), termina
conformando una franja periurbana que puede acceder a mejores servicios
en centros urbanos hoy préximos.

Si bien esta situacién se puede explicar considerando que el proceso de
urbanizacién del pais ha seguido consoliddndose, lo que se traduce tanto en
un nimero mayor de personas habitando en zonas urbanas como en zonas
urbanas de mayor extensién territorial, también es importante tener en

cuenta que:

a) se requiere asegurar el acceso a la educacién secundaria en las dreas
rurales;

b) la matricula en programas gestionados por el sector Educacién se ha
reducido en los dltimos diecisiete anos, como efecto de la caida tanto
del nimero de nacimientos —que se registra de modo sostenido desde
1993— como por la importante migracién de matricula hacia el sector
privado particular;

c) el crecimiento de las ciudades estd acompanado por un reordenamiento
del espacio que deberia llevar a un reordenamiento de la oferta edu-
cativa, y no solo a un incremento de puntos de atencién; es mds, solo
incrementar el nimero de estos tltimos implica el riesgo de atomizar
los servicios, algo que atenta contra la calidad de los mismos; y

d) el crecimiento de la matricula en el sector no estatal pagado (particular)
debe verse también a la luz del incremento del ingreso medio de la pobla-

cién, y teniendo particular cuidado para distinguir una particularidad:
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los segmentos sociales que hoy acceden a la educacién privada tienen
ingresos menores que quienes tradicionalmente han usado estos servicios.
Tenerlo claro permite entender que una gran parte del crecimiento de
la oferta privada tenga costos bajos y, por consiguiente, carezca de los
atributos de calidad que caracterizan a escuelas privadas de élite que
operan desde periodos previos a esta expansién reciente. Asi, en el caso
de la educacién bésica no se puede asumir que todos los colegios privados
de reciente creacién sean similares a los previos, exactamente como en
la educacién universitaria, donde la expansién privada ha significado un
incremento de la heterogeneidad social, pero también de los atributos

de los servicios que brindan.

2.2.1. Cobertura total y cobertura oportuna en la educacion primaria

Para este andlisis, cabe enfocarse en las zonas urbanas de las provincias capital
de regién, es decir, en las concentraciones urbanas mds importantes del pais.
Notese que de los 29 176 programas de educacién primaria gestionados en
el 2016 por el sector Educacién, 7188 estdn en zonas urbanas y concentran
el 73,9% de la matricula gestionada por el sector; de estos, 2849 estin en
las provincias capital de regién y absorben el 40,1% de la matricula total del
sector; y, finalmente, 376 de estos tltimos estin organizados como programas
con secciones multigrado.

Si se excluyen los programas de primaria con secciones multigrados y se
consideran solo los 2473 gestionados por el sector Educacién y que operan
en las zonas urbanas de las provincias capital de regién, se puede ver que
atenderfan a un promedio de 404 estudiantes cada uno, en secciones con
un promedio de 25 estudiantes. Tales nimeros parecen ajustarse a lo que se
espera: 25 estudiantes por seccién y al menos una seccién por grado, es decir,
no menos de 150 estudiantes por programa; sin embargo, es uno de los casos
cuyos valores medios ocultan una heterogeneidad considerable. En efecto,

de los 2473 programas mencionados, 462 (es decir, el 18,7%) tienen 150 o
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menos estudiantes. Lo mds preocupante es que esta proporcién ha venido
aumentando en los Ultimos anos (era de 8,7% en el 2005), lo que sugiere
una tendencia hacia la atomizacién de los programas o servicios educativos
estatales en las zonas urbanas de las provincias capital. El grafico 12 muestra

esta informacién.

Grifico 12
Distribucién acumulada ascendente de los programas de educacién
primaria gestionados por el sector Educacién y ubicados en las zonas
urbanas de las provincias capital (excluye programas multigrado)
Perd, 2005, 2010, 2015, 2016
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Las lineas punteadas muestran los programas con menos de 150 y de 500 estudiantes.
Elaboracion propia a partir de la informacién de los censos escolares.

En el caso de la educacién no estatal particular la situacién es un tanto
diferente. Por un lado, se esta haciendo referencia a un total de 8146 servicios
de educacién primaria (para el 2016), en su mayoria urbanos (8072 0 99,1%,

que concentran el 99,5% de la matricula del sector). De estos, 1919 (23,8%
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de los urbanos) operan con una organizacién de tipo multigrado. Por otro
lado, en las provincias capital de regién se concentra el 79,5% de los servi-
cios privados (6419, de los cuales 1351 son multigrado). Asi, si se opera de
un modo andlogo a lo hecho en el caso del sector Educacién —excluir a los
multigrado y concentrarse en las zonas urbanas de las provincias capital—,
se tendrd un total de 5068 servicios de educacién primaria, que atienden en
promedio a 122,4 estudiantes, en secciones de un tamano medio de 15,4
estudiantes. Nuevamente, se observa una heterogeneidad considerable.

De los 5068 servicios mencionados, 3855 cuentan con 150 estudiantes
o menos, cifra que representa el 76,1% del total. Asimismo, debe notarse que
esta situacion es el resultado de un cambio registrado recientemente, ya que
en los afios previos era de una atomizacién incluso mayor: para el 2005, el
porcentaje de servicios de educacion primaria particular con 150 estudiantes
o menos era del 83,5%.

Siempre restringiendo el andlisis a los programas de educacién pri-
maria ubicados en zonas urbanas de las provincias capital y excluyendo los
multigrado, si en vez de mirar la matricula total de cada programa o servicio

la atencidn se centra en el tamano de las secciones, se observa lo siguiente:

a) en los servicios gestionados por el sector Educacién, el tamafo medio
de las secciones para el 2016 es de 25 estudiantes, habiendo sido de 30
en el 2005.” Ahora bien: en el 8,3% de los casos este tamafio equivale
a 15 o menos estudiantes; en 64 casos (2,6%) el tamafno supera los 35
estudiantes; y en ningtin caso, los 45 estudiantes por seccidn; y

b) enlosservicios gestionados por el sector no estatal particular, el tamafno
medio de las secciones para el 2016 es de 15 estudiantes, habiendo sido
de 13 en el 2005. En el 52% de los casos el tamafio medio de seccién
corresponde a 15 estudiantes o menos; en 33 casos (0,6%) el tamafio

supera los 35 estudiantes por clase; y en ningn caso, los 43.

47 Notese que se ha calculado el tamafo medio de la seccién computando primero los tamafos por grado
en cada programa (dividiendo la matricula de cada grado entre el ndmero de secciones de dicho grado).
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2.2.2. Cobertura total y cobertura oportuna en la educacion secundaria

En la educacién secundaria también se observa una considerable variabilidad
tanto del volumen total de matricula como de los tamafos de seccién. En la
gestionada por el sector Educacién, los valores promedio de matricula y el
tamano medio de seccién son 442 y 26 respectivamente. Sin embargo, hay
una situacién muy heterogénea: al igual que en la primaria, 22,9% de los
programas tienen 150 o menos estudiantes en total; y en la educacién parti-
cular, el porcentaje llega a 75,6%, y los tamanos medios de seccién también
van acompafiados de importantes disparidades.

En el sector Educacién, en 9,3% el tamano de la seccién es de 15 o
menos estudiantes; en 4,8% el tamano supera los 35 estudiantes; y en ningtin
caso, los 47. En el sector no estatal particular 48,5% de los servicios tiene
tamanos de seccién que no superan los 15 estudiantes; en el 2,1% superan
los 35 estudiantes; y en ningan caso, los 46.

Estos elementos sugieren que el sistema educativo deberia prestarle
atencién a su dindmica, con miras a optimizar la prestacién de los servicios
en una realidad territorial cambiante; sin embargo, esto no parece estar ocu-
rriendo. Se observa, mds bien, una tendencia a la atomizacién de los servicios
educativos, especialmente en las zonas urbanas, lo que, como se anot6 en el
capitulo 1, conspira contra la posibilidad de tener instituciones con equipos
docentes bien constituidos, de modo que sea posible prestar mayores y me-
jores servicios a la comunidad educativa. La falta de esfuerzos sistemdticos
para optimizar la prestacién de servicios —ilustrada, por ejemplo, en el alto
ndimero de programas de educacién primaria en los dmbitos urbanos de las
provincias capital de regién— revela que la gestién educativa no le presta
atencidn a la necesidad de ajustar la oferta de servicios a los patrones de asen-
tamiento poblacional; obedece mds bien a otro tipo de preocupaciones, que
no necesariamente coinciden con un adecuado aseguramiento del derecho

de las personas a la educacién.
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2.3. Transicion entre niveles educativos

El andlisis de la transicién entre niveles educativos de la educacién bésica
regular es relevante para los actores del sistema educativo —estudiantes,
padres, docentes y autoridades educativas—, puesto que permite plantear
medidas de politica educativa destinadas a asegurar que estas transiciones
sean fluidas y no generen costos mayores a las personas.

La primera transicién educativa a considerar es el paso de la educacién
inicial a la primaria. Esta transicién se encuentra marcada por dos aspectos
importantes: primero, hay un cambio en la metodologia de ensenanza, que
pasa de una estrategia de ensenanza fundamentalmente lddica —basada en
el juego— a una mds estructurada y por dreas; y segundo, la oferta educa-
tiva pasa a ser Unicamente escolarizada: si en la educacién inicial los padres
contaban con instituciones educativas no escolarizadas,”® en la primaria ya
no existe tal alternativa. Esto tltimo podria originar que familias de menores
recursos econémicos no vean como una opcion que sus hijas o hijos contintien
su educacidn, dados los costos que implicaria su asistencia a un programa o
servicio escolarizado a pesar de que la matricula es gratuita.

La segunda transicion educativa es el paso de la educacién primaria a
la secundaria. A diferencia de la anterior, el cambio en la metodologia de
enseflanza no es tan marcado; no obstante, si hay un cambio en cuanto al
nimero de docentes con los que interactdan los estudiantes: pasan de uno
o dos en la primaria a un docente por cada curso o asignatura. Otro aspecto
importante es la oferta educativa: si en la primaria hay un gran nimero de
programas que atienden en un alto ndmero de centros poblados, en secun-
daria solo hay casi un tercio de ese nimero; esto hace que en un conjunto
importante de ocasiones los estudiantes que prosiguen sus estudios deban
desplazarse a una capital de distrito o un centro poblado mayor.

Las dindmicas de transicién entre niveles educativos responden, pues,
a factores diferentes. Por ello, tener una medicién de cudntos nifos y nifias

transitan a cada nivel, y cudntos no, ayuda a identificar un potencial problema

48 Los programas no escolarizados de educacién inicial, conocidos como PRONOEL
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que conspira contra la posibilidad de universalizar la conclusién de los estudios
de educacién bdsica. Asi, usando datos del Sistema de Informacién de Apoyo
ala Gestidn de la Institucién Educativa (S1aGIE) para el periodo 2013-2015,
es posible estimar el porcentaje de estudiantes de inicial y primaria que transi-
taron de forma exitosa a la primaria y la secundaria respectivamente, asi como
el porcentaje que habria interrumpido sus estudios en estos momentos de
transicién. En ambos casos, poco mds del 90% logra transitar exitosamente
al nivel siguiente; paralelamente, en la primera transicién el porcentaje que
no logra transitar estd en alrededor del 6%, mientras que en la segunda se
eleva a cerca del 10% (grafico 13). No se cuenta con informacién previa o

estudios especificos sobre la dindmica de la transicién de inicial a primaria,

Grifico 13
Transicién de los estudiantes por niveles educativos

(porcentaje calculado sobre el total de casos vilidos)
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Fuente: S1acig, 2013-2015.
Elaboracién propia.
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a diferencia de lo que ocurre con la transicién de primaria a secundaria:
diferentes estudios (Cueto 2004 Cueto, y otros 2010, Lavado y Gallegos
2005) muestran la misma tendencia que la encontrada con la informacién
registrada en el SIAGIE.

Finalmente, de aquellos estudiantes que transitaron exitosamente de
nivel entre el 2013 y el 2015 (grafico 14), el 85% (tanto en inicial como en
primaria) se mantuvo en el mismo distrito, el 10% se desplazé a otro distrito
de la misma provincia, el 2% se traslad6 a otra provincia de la misma regién
y el 3% cambié de regién al momento de transitar. Si bien estos resultados

muestran que un porcentaje considerable se mantiene en el mismo distrito,

Grifico 14
Desplazamiento de los estudiantes que transitaron exitosamente a la
educacién primaria o secundaria

(porcentaje calculado sobre el total de casos vélidos)
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no se puede olvidar que hay distritos grandes y/o que presentan dificultades

para el desplazamiento, lo que afecta a estudiantes y a docentes.

2.4. Conclusién y conclusion oportuna de los estudios®

La expansién de los servicios educativos a lo largo del territorio se ha tradu-
cido en importantes niveles de conclusién de los estudios. Como se ve en
el grifico 15, la poblacién nacida a partir de 1930 ha mostrado crecientes
niveles de conclusion.

Es particularmente notorio que la conclusién de la primaria se acelere
para las generaciones nacidas de 1946 a 1964, grupo que alcanza una tasa
cercana al 80%. Posteriormente la tasa sigue elevindose, de modo que las
generaciones en edades de egreso reciente de la primaria han logrado supe-
rar el umbral del 95%. De modo anilogo, la conclusién de la secundaria
ha experimentado un ritmo creciente, particularmente marcado entre los
nacidos de 1940 a 1960 y los nacidos a partir de 1970. Las generaciones en
edad de egreso reciente de la secundaria han logrado superar el 80% de tasa
de conclusién de estudios de este nivel.

Estos valores son elevados y no se deben desdefiar —aunque no equi-
valgan a la universalizacién de la conclusién esperada en leyes y declaraciones
politicas—, ya que representan un importante progreso del pais en cuanto a
un aspecto clave del aseguramiento del derecho de las personas a la educacién.
A manera de referencia, el grafico 16 muestra los niveles de conclusion de la
secundaria entre la poblacién de 20 a 24 anos en América Latina.

La conclusién de los estudios no es, pues, algo que se pueda dar por
sentado, ya que distintos factores afectan el avance de los paises respecto
a esta meta. Un factor a considerar es que en pocos paises la obligatorie-

dad comprende toda la educacién secundaria. Si bien el Pert decreté la

49 El presente apartado, asi como los andlisis sobre conclusidon que se presentan en el capitulo 5, sobre
desigualdades sociales, se basa en Guadalupe y otros 2016, documento que consolida datos sobre este
tema en el Pert, a partir de la generacién nacida en 1930.
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Grifico 15
Perii: porcentaje de la poblacién que concluyé la educacién primaria

y la secundaria segtin afio de nacimiento
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Las lineas punteadas demarcan los intervalos de confianza (& = 0,05) de las estimaciones.
Tomado de Guadalupe y otros 2016.
Véase el anexo 1.
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obligatoriedad de todo el nivel secundario hace varias décadas, en nume-
rosos paises la obligatoriedad estuvo limitada hasta hace muy pocos anos a la
educacién primaria o al primer ciclo del siguiente nivel (la baja secundaria,
el nivel 2 de la ISCED 2011). En la regién, solo Chile logra una conclusién
de la secundaria (grado 12, en este caso) ligeramente superior a la del Pera.
Noétese, ademds, que en Chile los doce anos de educacién bésica (ocho) y
educacién media (cuatro) son obligatorios desde la década de 1960.

Queda claro, entonces, que existe todavia un desafio importante: elevar
los niveles de conclusién de la secundaria y mejorar la oportunidad de esta
conclusién. Esto requiere, primero, identificar claramente los segmentos de
la poblacién que no acceden a este nivel, o que, aun accediendo, no logran
culminarlo por razones que también es preciso identificar —incluidas las tra-
yectorias educativas que derivan en mayores atrasos—, con el fin de disenar las
estrategias necesarias para avanzar hacia la conclusién universal de este nivel.

Un factor muy importante en el logro de la conclusién es el atraso,
como se ha mostrado en diversas oportunidades (por ejemplo, Cardozo 2016
o Unesco 2008). Por ello, resulta necesario contar con informacién sobre la
conclusién oportuna de los estudios. La informacién disponible muestra que
aproximadamente el 70% (68,9 e. e. = 0,001) de los peruanos nacidos en
el 2002, es decir, que tenfan 12 afios en el 2014, ya habia logrado culminar
la educacién primaria.” Tal valor se puede leer como que siete de cada diez
nifios peruanos ingresan a la educacién primaria oportunamente, transitan
por ella del mismo modo y logran culminarla sin atraso. Es decir, esta es una
medida de la capacidad del sistema educativo para acoger a las personas en
el momento normativamente prescrito y asegurarles un trénsito eficiente por

el sistema.’! Este porcentaje ha venido elevdndose ligeramente en los tltimos

50 Dado que se trata de la conclusién oportuna, la informacién disponible permite obtener estimaciones
para poblacién nacida ms recientemente que cuando se mide la conclusién total.

51 Asi, la medida de conclusién oportuna se puede ver como una medida de la efectividad del sistema en
términos de escolarizacién. Lo mismo se aplica a la matricula oportuna, que da cuenta de esta efectividad
en distintos momentos de la trayectoria educativa. Por esta razon, la cobertura y la conclusién oportunas
se proponen como una suerte de indice global de escolarizacién (Guadalupe 2015: 134, Guadalupe y
otros 2002: cap. 1).
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diez afos (10,8 puntos porcentuales), ya que la generacién nacida en 1993
present una conclusién oportuna que alcanzaba el 60% (58,1 e. e. = 0,001).%

En el caso de la educacién secundaria, la informacién disponible muestra
que la conclusién oportuna se ha elevado en una mayor magnitud y a un paso
mds marcado (12 puntos porcentuales), hasta llegar a cerca del 54% (54,4
e. e. = 0,001) para los nacidos en 1997, cuando para los nacidos una década

antes, en 1988, llegaba a menos del 42% (42,3 e. e. = 0,001).

Grifico 16
América Latina: porcentaje de la poblacién de 20 a 24 afios
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Elaboracién propia a partir de informacién disponible en el sitio de estadisticas de la Comisién Econé-
mica para América Latina y el Caribe de las Naciones Unidas (CepAL), <goo.gl/npW5if>. Datos de las
encuestas de hogares procesados por la CepaL. La fuente no incluye los errores de estimacién.

Véase el anexo 1.

52 Consistente con la mejora del perfil de la matricula, a la que se hizo referencia en el capitulo 1.
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2.5. Eficiencia interna

Un elemento muy importante desde el punto de vista de la trayectoria de los
estudiantes y de la inversién que la sociedad destina a la educacién —a través
del Estado o, directamente, de las propias familias— se vincula con la llamada
eficiencia interna de los sistemas educativos. De las diversas aproximaciones
a este concepto, aqui se opta por enfocarse en el nimero de estudiantes ma-
triculados en condicién de repetidores, debido a que presenta las mayores
posibilidades de desagregacién y la mis alta consistencia.”

Como se muestra en el gréfico 17, el porcentaje de repetidores se ha ido
reduciendo durante la dltima década, con la excepcién del extrano compor-
tamiento observado en el 2010, especialmente en la educacién secundaria.
La reduccién del porcentaje de repetidores promedia en el 2016 la mitad
de los valores del 2005, y es particularmente marcada en el sexto grado de
primaria. Los porcentajes mds altos de cada nivel se verifican en el momento
inicial de los mismos: segundo grado® de primaria y primero de secundaria.
Esto sugiere que las transiciones del preescolar a la educacién primaria y de
esta a la secundaria no se procesan de un modo fécil; un grupo importante

de estudiantes tiende a vivir el transito de nivel de un modo desafiante.

53 Usualmente la eficiencia interna se mide con tasas de flujo (repeticién, promocién y desercién), que no
pueden desagregarse a menos que se controlen las transacciones (o migraciones) entre unidades de andlisis,
lo que suele no ser posible. Esta situacién genera que los traslados de una unidad a otra (por ejemplo,
de zonas rurales a urbanas) aparezcan como deserciones en una y como reduccion de la desercién en la
otra, lo que carece de sentido. Las tasas anuales medidas al término del ciclo escolar y no entre ciclos, en
cambio, resultan mds estables, aunque dependiendo del registro de la informacién pueden verse afectadas
por transacciones ocurridas durante el afio escolar (traslados). Resulta mucho mds simple y directo observar
al porcentaje de la matricula que se encuentra en condicién de repeticion al inicio del ciclo escolar, lo
que, ademds, es una medida directa e insesgada del costo que la repeticién representa. Para conocer una
discusién en detalle, véase Guadalupe 2015: 147-175.

54 Recuérdese que desde 1995 se suprimid la repeticién del primer grado, al postularse que, por la edad
y la diversidad de ritmos de maduracién en esa etapa de la infancia, los objetivos del primer ciclo de la
educacién bisica se debfan verificar al final del segundo grado. Hasta ese momento, el primer grado tenfa
los mayores niveles de repeticion de toda la educacién bdsica (Guadalupe y otros 2002; Minepu 2001).
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Grifico 17
Porcentaje de estudiantes matriculados en condicién
de repetidores en educacién primaria y secundaria
Pera, 2005, 2010, 2015 y 2016
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Para facilitar la lectura, el gréfico no incluye los intervalos de confianza de cada estimador. Los circulos
grises representan los afios entre las fechas extremas; las barras marcan la distancia entre los valores del
2005 y los del 2016.

Elaboracién propia a partir de los censos escolares.

Véase el anexo 1.

2.6. Logros de aprendizaje

Mis alld del acceso, la trayectoria y la conclusién de los estudios, es impor-
tante verificar si el transito por el sistema educativo se traduce en el logro de
los aprendizajes prescritos en el curriculo. Lamentablemente, no es posible
suponer que el trdnsito por el sistema lo garantiza por si solo, ni menos atin

que lo garantiza de la misma forma para todos.”

55 Como veremos con detalle en el capitulo 5, sobre las desigualdades en educacién.
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Hay una tendencia creciente, por tal razén, a mirar con gran interés los
resultados de las evaluaciones estandarizadas de aprendizaje. Sin embargo,
a menudo la atencién a estas mediciones ha estado excesivamente sesgada
hacia sus aspectos mds visibles o llamativos —como los rankings—, mas que
a la riqueza de informacién que pueden proveernos.

El Pert ha desarrollado un sélido sistema de medicién de logros de
aprendizaje que emplea diversos tipos de operativos de evaluacién. Los més
importantes son, por un lado, la Evaluacién Censal de Estudiantes (ECE),
que se aplica en segundo grado de primaria anualmente desde el 2007, y desde
el 2015 a estudiantes de octavo grado (segundo de secundaria); y, por otro
lado, las evaluaciones muestrales, que, dado su cardcter, tienen la capacidad
de generar informacién muy rica que no solo permite verificar los niveles de
logro, sino que permite hacerlo de modo mds profundo y con capacidad para
generar recomendaciones de politica y para la practica pedagégica.

Una de las fuentes de informacidn utiles para describir el desempeno de
los estudiantes peruanos en el nivel de educacién primaria es la Evaluacién
Censal de Estudiantes, que se administra anualmente desde el 2007.°° La
ECE evalta algunos aspectos de la competencia lectora y de matemdticas
de los estudiantes de segundo grado de primaria.

El grafico 18 muestra que las diferentes cohortes de estudiantes de se-
gundo grado mejoraron su desempefio en comprensién lectora en los tltimos
diez anos. Los resultados muestran una reduccién sostenida del porcentaje
de estudiantes con menores desempefos en la prueba («en inicio»), fraccién
que pasa de 29,8% (e. e. = 0,09) en el 2007 2 6,3% (e. e. = 0,17) en el 2016;
asi, se aprecia una reduccién de 23 puntos porcentuales. Del mismo modo,
el porcentaje de estudiantes que logran dominar los aspectos evaluados en la
prueba pasa de 15,9% (e. e. = 0,07) en el 2007 a 46,4% (e. e. = 0,59) en el

2016; es decir, existe un incremento de 30 puntos porcentuales.

56 La primera evaluacién censal de estudiantes de segundo grado se realizé en el 2006; pero, debido a su
baja cobertura, sus resultados no se reportaron.

57 Sibien la cobertura de la ECE es de aproximadamente el 90% de la matricula, la cobertura de programas
educativos es de cerca del 70% en el dmbito nacional, ya que se excluyen los programas educativos con
menos de cinco estudiantes en segundo grado, asi como los que aplican un curriculo intercultural bilingiie
(que son objeto de otra evaluacién). Para mayores detalles, véase Cueto 2013.
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Grifico 18
Tendencias en los niveles de desempefio: comprensién lectora,

estudiantes de segundo grado de primaria. Peru, 2007-2016
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Para facilitar la lectura, el gréfico no incluye los margenes de error.
Fuente: bases de datos de la ECE (muestra de control) 2007-2016.
Elaboracién propia.

De modo andlogo, el grifico 19 muestra que en matemdtica también
hay una mejora en el desempeno de los estudiantes peruanos de segundo
grado de primaria. Del ano 2007 al 2015, el porcentaje de estudiantes que
muestra los desempefios mds pobres («en inicio») se reduce a la mitad (en 28
puntos porcentuales), mientras que el porcentaje de estudiantes que si logra
dominar los aspectos evaluados por la prueba se incrementa en casi cinco
veces (27 puntos porcentuales).

Se advierte, entonces, una mejora considerable en los aprendizajes, tanto
en comprensién lectora como en matemdtica. Explicarlo supone considerar
aspectos vinculados tanto a las politicas educativas como a aspectos mds
generales de las condiciones de vida del pais. En efecto, es posible constatar

que la mejora de estas condiciones (INEI 2014, 2016) se ha traducido en



94 ESTADO DE LA EDUCACION EN EL PERU

mejoras en los logros de aprendizaje (Guadalupe y Villanueva 2013); asi-
mismo, es posible postular que el sostenimiento de largo plazo de algunas
politicas educativas —mayor acceso a la educacién inicial, provisién gratuita
de materiales educativos, programas de capacitacién docente, etcétera— han
tenido un impacto positivo, afirmacién que, sin embargo, es preciso docu-

mentar con mayor robustez.

Grifico 19
Tendencias en los niveles de desempefio: matematica, estudiantes

de segundo grado de primaria. Perd, 2007-2016
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Para facilitar la lectura, el gréfico no incluye los margenes de error.
Fuente: bases de datos de la ECE (muestra de control) 2007-2016.
Elaboracién propia.

Por otra parte, se cuenta con informacién de la Evaluacién Censal a
Estudiantes de cuarto grado de primaria tanto de instituciones educativas
monolingiies castellano (desde el 2016) como de instituciones interculturales

bilingiies (desde el 2007, pero solo comparable desde el 2012).
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Los resultados de la evaluacién en instituciones educativas monolingties
castellano, que abordé las competencias de comprensién lectora y matemdtica,
se presentan en el grifico 20.%® Se observa que menos de uno de cada tres
estudiantes (31%) de cuarto de primaria logra dominar los aspectos evaluados

en lectura, y uno de cada cuatro en matemdtica (25%).

Grifico 20
Niveles de desempefio en comprension lectora y matemadtica,

estudiantes de cuarto grado de primaria. Peri, 2016

Previo al inicio En inicio En proceso M Satisfactorio
Matemdtica 10,7 22,5 41,6
Comprensién 9.1 262 332
lectora
100 80 60 40 20 0 20 40 60 80 100

Para facilitar la lectura, el gréfico no incluye los margenes de error.
Fuentes: bases de datos de la ECE 2016.
Elaboracién propia.

La Evaluacién Censal a Estudiantes de instituciones educativas inter-
culturales bilingiies mide el rendimiento de nifos y nifias en comprension

lectora tanto en su lengua materna como en castellano como segunda lengua

58 Notese que en el cuarto grado los resultados se reportan a partir de la informacién censal, debido a que
no se cuenta con una muestra de control. Asi, los datos reportados corresponden a los agregados censales
¥, por lo mismo, no corresponde incluir ningdn error de estimacién.
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(L2). El grifico 21 presenta los resultados por niveles de desempefio en cas-
tellano como segunda lengua. Al igual que en la ECE de segundo grado, del
afo 2012 al 2016 se observa una reduccién del porcentaje de nifias y ninos
que no logran dominar los aspectos evaluados de la comprensién lectora, y
un incremento en el porcentaje de quienes logran dominarlas (13,6% en el
2012 a25,1% en el 2016).

Grifico 21
Niveles de desempeifio en comprensién lectora: castellano como
segunda lengua (L2), estudiantes de cuarto grado de primaria
Peru, 2012-2016

En inicio En proceso M Satisfactorio
[ [ [
2016 43,7 31,2
\ \ \
\ \ \
2015 50,3 23,2
\ \ \
\ \ \
2014 54,3 27,0 18,8
\ \ \ \
\ \ \ \
2013 61,7 25,2 13,1
\ \ \ \
\ \ \ \
2012 63,4 23,0 13,6
\ \ \ \
100 80 60 40 20 0 20 40 60 80 100

Elaboracién propia a partir de informacién disponible en la pdgina web de la Oficina de Medicién de
Calidad de los Aprendizajes (http://umc.minedu.gob.pe). La fuente no incluye informacién sobre los
errores estdndar.

En los graficos 18, 19, 20 y 21 se presentaron los resultados obtenidos por
los estudiantes en las ECE que se administran anualmente; sin embargo, tales
resultados no se traducen necesariamente en similares niveles de desempeno al

término de la educacién primaria. A estos efectos, la Evaluacién Muestral de
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Estudiantes de sexto grado de primaria aplicada en el 2013 permite conocer
los desempefios al final de la primaria en tres dreas del curriculo: comprensién
lectora, matemdtica y ciudadania.”

A diferencia de los resultados obtenidos en segundo grado, en la prue-
ba del 2013 aproximadamente cuatro de cada diez estudiantes de sexto de
primaria no logra dominar los aspectos evaluados en su grado, referidos a
comprensién lectora, matemdtica y ciudadanfa. Mientras tanto, el porcentaje

de quienes logran dominarlos difiere segtin cada 4rea evaluada (grifico 22): en

Grifico 22
Niveles de desempefio en comprensién lectora, matemadtica y

ciudadania, estudiantes de sexto grado de primaria

Perd, 2013
Previo al inicio En inicio En proceso M Satisfactorio
| | |
Comprensién 14,0 31,6 33,1
lectora

— 1

Matemitica 19,0 25,6 39,4
—1—

Ciudadania 18,5 22,7
| | |

100 80 60 40 20 40 60 80 100

Para facilitar la lectura, el grfico no incluye los mérgenes de error.
Fuente: bases de datos de la Evaluacién Muestral de sexto de primaria, 2013.
Elaboracién propia.

59 No se utilizd la informacién de las Evaluaciones Nacionales del 2001 y el 2004 —que también evaltan
a estudiantes de sexto grado de primaria— porque los niveles de desempeno responden a un marco
curricular distinto al usado en la tltima evaluacién nacional para sexto grado del 2013.
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comprensién lectora, el 21,3% (e. e. = 0,62) logra dominar los aspectos evalua-
dos; en matematica, el 16% (e. e. = 0,62); y en ciudadania, el 30,4% (e. e. = 0,68).

En el 4mbito regional, para la educacién primaria se cuenta con las eva-
luaciones estandarizadas de rendimiento del Laboratorio Latinoamericano de
Evaluacién de la Calidad Educativa (LLECE).®® Hasta el momento se han reali-
zado tres evaluaciones regionales: a) Primer Estudio Regional Comparativo y
Explicativo (1997); b) Segundo Estudio Regional Comparativo y Explicativo
(2000); y ¢) Tercer Estudio Regional Comparativo y Explicativo (2013). De
los tres, solo los dos tltimos permiten establecer comparaciones en el tiempo
sobre el rendimiento de los estudiantes en comprensién lectora y matemadtica
para tercer y sexto grados. En el gréfico 23 se muestra el porcentaje de nifios
y nifias por niveles de desempefio en comprensién lectora y matemadtica para
tercer y sexto grados. Los resultados indican una mejora en el rendimiento
de los estudiantes peruanos entre el 2006 y el 2013, en ambos grados y en
las dos dreas evaluadas. Asi, al igual que en las evaluaciones nacionales, en
esta evaluacién regional se observa una reduccién del porcentaje de ninos y
nifias que no dominan los aspectos evaluados (es decir, que se ubican debajo
del nivel I o en el nivel I) y un incremento en el porcentaje de quienes logran
dominarlos (niveles IIT y IV).

En cuanto a la educacién secundaria, son pocas las evaluaciones efectua-
das en los ultimos diez anos. Las tnicas disponibles son la Evaluacién Censal
de Estudiantes de segundo grado de secundaria (2015) y las conducidas por
la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE),
a través del Informe del Programa Internacional para la Evaluacién de Estu-
diantes (PISA), cada tres afos desde el 2000; de estas tltimas, el Pert participd
en las versiones de los afos 2000, 2009, 2012 y 2015.°' En lo que sigue de

esta seccién se muestran los resultados de ambas evaluaciones.®?

60 Para conocer mayores detalles sobre el trabajo que realiza el LLECE, véase su pdgina web: <goo.gl/uj9FrG>.

61 Pert participé en la evaluacién PISA del 2000 aunque aplicé la prueba en el 2001. Asimismo, es importante
notar que la prueba PISA no se disené como evaluacion de un grado o nivel particular, sino de una cohorte
de edad (poblacién de 15 afios) matriculada en el sistema educativo en grado 7 o superior, lo que en el
Pert coincide con la educacién secundaria.

62 Aligual que en el caso de la primaria, para secundaria se cuenta con informacién de evaluaciones nacionales
de anos anteriores, como las del 2001 (cuarto de secundaria) y el 2004 (segundo y quinto de secundaria).
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Grifico 23
Niveles de desempefio en comprension lectora y matemadtica,

estudiantes de tercer y sexto grados de primaria, SERCE* y TERCE**

Perd, 2006 y 2013
H Bajo Nivel I Nivel I Nivel II Nivel IIT Nivel IV
B Bajo Nivel I M Nivel I Nivel II Nivel IIT Nivel IV
| | | [ [ [ | | |
& TERCE (2013) E 26,9 34,0 22,4 132
‘E | | | | | | | | |
o g [ [ 1
® = SERCE(2006) 26,0 86 48
on
g \ \ \ \ \ \ j j j
5§ & TERCE(2013) F 187 43,9 30,0 5.6
e e e e
E* —
| | | | |
| | | | | | | | |
& TERCE (2013) h 11,9 34,0 36,0 16,6
&
E ‘ ‘ 1 1 1 1 1 1 1
§ = SERCE(2006) _ 39,8 28,9 9,3
&b | | | | | | |
S | | | | | [ [ [ |
& & g TERCE (2013) | 18,8 34,3 30,9 15,4
Z 3
S8 [ [ [ [ [ | | | |
E. ] | | | | [ [ [
3 < SERCE (2006) 41,7 22,6 9,5
| | | |

* Segundo Estudio Regional Comparativo y Explicativo.
** Tercer Estudio Regional Comparativo y Explicativo.
Elaboracién propia a partir de la informacién disponible en <goo.gl/6ns2PY>.

El gréfico 24 muestra los resultados de los estudiantes del segundo afio

de educacién secundaria en comprensién lectora y matemdtica.®® En los dos

afos para los que se cuenta con informacién, 2015 y 2016, aproximadamente

dos de cada tres no logran dominar los aspectos evaluados en la prueba (es

decir, logran los calificativos de «previo al inicio» o «en inicio»), tanto en

63

No obstante, esta informacién no se incluye en el presente informe porque responde a un marco curricular
distinto y los niveles de desempefo no son directamente comparables con los datos mds actuales.
Debido a que la oferta de educacién secundaria se brinda en menos instituciones que la educacién
primaria, y que estas se encuentran sobre todo en zonas urbanas, la ECE de secundaria no incluye una
muestra de control. Asf, los datos aqui reportados corresponden a los agregados censales y, por lo mismo,
no corresponde incluir ningtn error de estimacion.
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comprensién lectora (62,7%) como en matemadtica (77,8%), y solo uno de
cada diez logra dominarlos en comprensién lectora (14,7%) y matemdtica
(9,5%). Estos resultados muestran los bajos niveles de aprendizaje que al-

canzan los estudiantes evaluados.

Grifico 24
Niveles de desempefio en comprensién lectora y matemitica,
estudiantes de segundo grado de secundaria
Peru, 2015 y 2016

Previo al inicio En inicio En proceso M Satisfactorio

2016 32,3 39,3 16,9

Matemdtica

2015 37,6 40,2 12,7

2016 20,5 37,7 27,5

2015 23,6 39,0 22,6

Comprensién lectora

100 80 60 40 20 20 40 60 80 100

=}

Fuente: Evaluacién Censal de Estudiantes de segundo afo de secundaria, 2015 y 2016.
Elaboracién propia.

Las evaluaciones PISA también permiten caracterizar los resultados
que obtienen los estudiantes de educacién secundaria en el Pert, tal como
se menciond. Cabe recordar, sin embargo, que, a diferencia de las otras aqui
empleadas, PISA evalta a estudiantes de 15 afios que se encuentran matri-
culados en una institucién educativa de secundaria, sin importar el afio que

estén cursando.
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El gréfico 25 presenta los resultados de los estudiantes en las evaluacio-
nes PISA de los anos 2001, 2009, 2012 y 2015. Se percibe una mejora en
el rendimiento, dado que el porcentaje que se ubica en el nivel 1 0o menos
—es decir, estudiantes con competencias de lectura muy rudimentarias— se
redujo en alrededor de 20 puntos porcentuales del 2001 al 2015. Asimismo,
se advierte una mejora de 20 puntos en el porcentaje de estudiantes que
logran al menos el nivel 2 de desempeno, que la OCDE considera el basico
(OCDE 2010: 52). De esta forma, se muestra que ha habido una mejora

Grifico 25
PISA: tendencias en los niveles de desempefio en comprensién lectora,
estudiantes de 15 afios. Peri, 2001, 2009, 2012 y 2015

<1b 1b 1a M2 M3 4 5y6
\ [
2015 6 19 28
\ \
\ \
2012 10 21 29
\ \
2009 14 22 29
——
2001 54 25
\ \ \
100 80 60 40 20 60

Para facilitar la lectura, el grifico no incluye los mérgenes de error. Tampoco incluye el nivel de des-
empefio 6, ya que su valor es cero en todos los afios.

Notese que en la evaluaciéon PISA 2000 (implementada en el Pert en el 2001) no habia niveles de
desempefio «la» y «1b, solo «nivel 1» y «debajo de 1». A partir del 2003, el nivel 1 pasé a llamarse
«lar y se creé el nivel «1b». Asi, el segmento correspondiente a «debajo de 1» en el 2001 corresponde
al nivel 1b y «debajo de 1b» en los anos siguientes, por lo que ambas categorias estén representadas
con el mismo color, pero se han introducido lineas que separan el «debajo de 1b» del nivel «1b».
Fuente: bases de datos de PISA 2001, 2009, 2012 y 2015.

Elaboracién propia.
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en el desempeno de los estudiantes peruanos de educacién secundaria. Del
mismo modo, si se observan los puntajes promedio, se nota un incremento
sostenido de aproximadamente 5 puntos por ano del 2001 al 2015.

En resumen, se observan dos aspectos importantes: a) una mejora de
los niveles de desempeno de los estudiantes peruanos, sostenida en el tiem-
po, tanto en la ECE de segundo de primaria como en la evaluacién PISA
(alos 15 afos de edad), y una reduccién del porcentaje de estudiantes que
no logra dominar los aspectos que miden ambas evaluaciones, ademds de
un incremento significativo del porcentaje que logra dominarlos; y b) una
diferencia marcada en los niveles de desempeno de los estudiantes de prima-
ria y secundaria: estos tltimos obtienen menores niveles en las evaluaciones

nacionales e internacionales.

3. A manera de reflexién

A manera de conclusién general de este capitulo, es posible postular que la
situacidn de los estudiantes de la educacién bdsica regular en el Perti es auspi-
ciosa desde el punto de vista de las variables vinculadas al acceso y la conclusiéon
de los estudios, aunque atin existe un conjunto amplio de desafios vinculados
al atraso escolar y a la no conclusién del nivel de educacién secundaria. Este
ultimo fenémeno se asocia también a los persistentes problemas de cobertura
en las edades finales esperadas para cursar la educacién secundaria, dmbito
en el que no se han registrado progresos en aproximadamente dos décadas.

Debe destacarse que los logros de aprendizaje presentan una franca
mejorfa —incluso considerando las limitaciones de la evidencia disponible,
que solo abarca algunos aspectos del curriculo nacional—, aunque los desa-
fios para asegurar aprendizajes de calidad para todos son claramente de una

gran magnitud; y, por lo mismo, es preciso redoblar esfuerzos en este terreno.



CAPITULO 3
DOCENTES Y DIRECTORES
DE LA EDUCACION BASICA REGULAR

La labor docente estd considerada como un factor clave para el aprendizaje.
Con su trabajo, dentro y fuera del aula, los docentes pueden promover un
valioso efecto en sus estudiantes (Rand Corporation 2012). Por su parte,
el docente que desempena el cargo de director cumple un rol fundamental
en su institucién educativa, ya que, mediante el liderazgo administrativo y
pedagdgico de la organizacién, influye en los procesos institucionales que
gufan el aprendizaje (Harvey y Holland 2011).

A partir de estas consideraciones, cabe plantearse algunas preguntas
como las que se intenta responder en el presente capitulo: ;qué sabemos
sobre los docentes y directores de nuestro pais?, ;cudl es su perfil?, ;cudles
son sus percepciones sobre las herramientas de politica educativa?, ;existen
diferencias por niveles educativos?, ;qué tanto ha cambiado la plana docente
en el tiempo?

En el andlisis de cada rubro se utilizaron diversas bases de datos que
contienen informacién sobre docentes y directores. La primera, el Censo Es-
colar de Instituciones Educativas de los afos 2001, 2005, 2010, 2015 y 2016,
provee informacién actualizada sobre las caracteristicas sociodemograficas y
de formacién de los docentes. La segunda base empleada en el andlisis es la
Evaluacién Nacional Muestral de los afios 2001, 2004 y 2013,% que provee
informacién acerca de los conocimientos de contenido de los docentes. La
tercera base es la Encuesta Nacional a Docentes 2014, de corte muestral,
que permite tener una mirada mds detallada sobre aspectos asociados a la

labor docente.®® La tltima base de datos utilizada es la Encuesta Nacional

64 Bases de datos disponibles en <http://umc.minedu.gob.pe/evaluaciones-muestrales/>.
65 Base de datos disponible en <http://cne-enlinea.net.pe/wp/>.
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a Instituciones Educativas (ENEDU) 2014, también de corte muestral, que
provee informacién sociodemografica y sobre la formacién de los directores
de las escuelas publicas.®

La primera seccién de este capitulo presenta el perfil de los docentes de
instituciones educativas estatales y no estatales de educacién bdsica regular;
la segunda, el perfil de los directores de instituciones educativas estatales;®’
y la tltima, una mirada temporal de las caracteristicas de los docentes en los

tltimos quince afos.

1. El perfil de los docentes de la educacién bdsica regular

La presente seccién hace una revisioén transversal de diversas caracteristicas
de los docentes del Pert; entre estas, las caracteristicas sociodemograficas, la
formacién inicial y en servicio, los anos de experiencia, el desempeno y las
percepciones sobre las politicas educativas. Para ello, se utiliza la base de da-
tos de la Encuesta Nacional a Docentes 2014. En los andlisis descriptivos se
emplean como ejes el nivel educativo (inicial, primaria, secundaria) y el tipo

de gestion (estatal, no estatal) de la institucién donde ensenan los docentes.

1.1. Caracteristicas sociodemogrdficas

Un primer aspecto a considerar entre las caracteristicas sociodemograficas
de los docentes es la distribucion por sexo. En cuanto a los niveles, inicial y
primaria tienen una fuerza laboral predominantemente femenina; es mds, en
inicial las mujeres constituyen casi la totalidad del cuerpo docente (96%).
En secundaria, en cambio, la fuerza laboral docente estd constituida en su
mayoria por hombres (52%). Por tipo de gestién, no se observan mayores

diferencias en la distribucién por sexo entre instituciones educativas estatales y

66 Base de datos disponible en <http://iinei.inei.gob.pe/microdatos/>.
67 Solo se contd con informacién para este grupo.
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no estatales de inicial y secundaria; por el contrario, el porcentaje de docentes
mujeres es mayor en las instituciones educativas estatales de primaria (80%)

que en las no estatales de este mismo nivel (63%) (grafico 26).

Grifico 26
Porcentaje de docentes mujeres por nivel educativo y tipo de gestién
Peru, 2014
98,1

100 96,3 949

90

30 79,6

70 6755

63,0
60
50 6 49,2

434
40

30

20

Nacional ~Noestatal ~ Estatal | Nacional ~Noestatal — Estatal | Nacional Noestatal — Estatal

Inicial Primaria Secundaria

Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.
Elaboracién propia.

En lo que se refiere a la distribucién por grupos de edad (grifico 27),
la mayoria de los docentes tienen menos de 50 afos. El andlisis por nivel
educativo muestra que los docentes de inicial son mds jévenes: casi la mitad
(47%) tienen menos de 39 afos, a diferencia de los de primaria (34%) o
secundaria (38%). La diferencia de grupos etarios por niveles responde a que
los docentes de educacién inicial se jubilan o retiran a mds temprana edad,
dada la dificultad que implica el trabajo en el aula con nifios y nifas de este

nivel. Por otro lado, en relacién con las diferencias por tipo de gestién, en
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las instituciones educativas no estatales los docentes son mds jévenes tanto
en inicial como en primaria y secundaria: algo mds de la tercera parte tienen
entre 30 y 39 afios, mientras que en las estatales algo mds de la tercera parte

tienen entre 40 y 49 anos.

Grifico 27
Distribucién de los docentes segiin grupos etarios
Peru, 2014 (porcentajes)
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Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.
Elaboracién propia.

En relacién con la lengua materna (grifico 28), casi la totalidad de los
docentes mencionan que es el castellano, y no se identifican mayores dife-
rencias por nivel ni por tipo de gestién. Solo la quinta parte de los docentes
del nivel de educacién inicial tiene una lengua materna indigena, asi como
alrededor del 15% de primaria y secundaria. En cuanto a las diferencias por
tipo de gestién, mds docentes de instituciones educativas estatales que de
no estatales tienen una lengua materna indigena: entre 15% y 20%, frente

a menos de la décima parte.
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Griéfico 28
Lengua que aprendieron a hablar primero los docentes y
que atdn entienden, por nivel educativo y tipo de gestién

Pert, 2014 (porcentajes)
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Dado que los docentes podian marcar mds de una lengua, los porcentajes suman mds de 100%. En la
misma pregunta se les consulté no solo la lengua que aprendieron a hablar primero, sino si atn la enten-

dfan. Las barras negras alrededor de cada promedio son los intervalos de confianza al 95% de confianza.
Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.
Elaboracién propia.

Finalmente, la situacion socioecondomica de los docentes se calculé en
funcién de los recursos materiales o posesién de bienes durables en el hogar,
combinados en un indicador sintético mediante un andlisis factorial confir-
matorio. La media nacional estd centrada en 500 y la desviacién estindar
en 100, por lo que aquellos valores que se ubican por encima de la media
indican un nivel socioeconémico superior al promedio nacional de los do-

centes.®® En el grafico 29 se puede ver que son los docentes de inicial quienes,

68 Para conocer mis detalles de la construccién de estos indices, véase Ledn (2015a).
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en promedio, obtienen un mayor indice de recursos materiales en el hogar,
frente a los de primaria y secundaria, que alcanzan indices similares. En lo
referido a las diferencias por tipo de gestién, en las instituciones educativas
no estatales los docentes de todos los niveles obtienen, en promedio, mayores

indices de recursos materiales en el hogar.

Grifico 29
Indice de recursos materiales en el hogar de los docentes,

por nivel educativo y tipo de gestién. Peru, 2014
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El indice se construyé mediante un andlisis factorial confirmatorio en funcién de la tenencia de ocho
activos durables en su vivienda (por ejemplo, carro o televisor). Las barras negras alrededor de cada
promedio son los intervalos de confianza al 95% de confianza.

Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.

Elaboracién propia.

1.2. Formacidn inicial y en servicio de los docentes

La formacidn inicial y en servicio se relaciona con el mdximo nivel educa-

tivo alcanzado por los docentes. Como se ve en el grifico 30, la mayoria
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de docentes de los niveles inicial y primaria cuenta con educacién superior
pedagdgica, mientras que la mayoria de los de secundaria tiene educacién
superior universitaria —bachillerato o licenciatura—. En cuanto a las dife-
rencias por tipo de gestién, un mayor porcentaje de los docentes de insti-
tuciones educativas no estatales, de todos los niveles, cuenta con educacién
superior universitaria. En las instituciones educativas estatales, la mayoria de
docentes que se desempefan en inicial y primaria tiene educacién superior
pedagdgica, mientras que la mayoria de los que ejercen en secundaria tiene

educacién superior universitaria.

Grifico 30
Miximo nivel educativo alcanzado por los docentes,

por nivel educativo y tipo de gestién. Perd, 2014 (porcentajes)
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Se considera el maximo nivel educativo alcanzado y completado. Nétese que para el caso especifico de los
docentes que concluyeron la secundaria (N = 84), 20 poseen estudios de secundaria y 64 tienen estudios
técnicos, pero incompletos. Se considera con pregrado a los que tienen bachillerato o licenciatura; y con
posgrado, a los que tienen maestria o doctorado.

Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.

Elaboracién propia.
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En lo que respecta al tipo de institucion donde se formaron los docen-
tes, la mayoria de los de inicial (58%) y de primaria (65%) se formé en un
instituto; de los docentes de secundaria, en cambio, menos de la mitad se
formé en un instituto (44%). En cuanto a diferencias por tipo de gestién, la
mayoria de docentes de instituciones educativas no estatales se formé en una
universidad, mientras que la mayoria de docentes estatales de inicial (65%)
y primaria (68%) lo hizo en un instituto, y los de secundaria (52%), en una

universidad (gréfico 31).

Grifico 31
Tipo de institucién donde se formaron los docentes por nivel

educativo y tipo de gestién. Perii, 2014 (porcentajes)
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Instituto» comprende las siguientes opciones: instituto superior pedagégico (97,4%), escuela de for-
macion artistica (0,3%) e instituto superior tecnolégico (2,3%).

Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.

Elaboracién propia.
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En cuanto al tipo de gestion de la institucion donde se formaron los
docentes, poco mds de las dos terceras partes de los docentes se formé en un
instituto o universidad puablica. Al interior de cada nivel, son los docentes
de instituciones educativas estatales quienes provienen en mayor medida de
instituciones de educacién superior publica (83% o mads), a diferencia de sus
pares de instituciones educativas no estatales, entre los cuales —incluso los
de inicial— la mitad (54%) proviene de institutos o universidades publicas

(gréfico 32).

Grifico 32
Tipo de gestién de la institucién donde se formaron los docentes por

nivel educativo y tipo de gestién. Perti, 2014 (porcentajes)
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Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.
Elaboracién propia.

En relacién con la formacion continua de los docentes, el grifico 33

presenta el promedio de programas o cursos de capacitacién® seguidos por

69 No oftecidos por el Ministerio de Educacién ni relacionados con la obtencién de su grado o titulo.
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los docentes del afio 2009 al 2014. En promedio, los docentes de los tres
niveles —inicial, primaria y secundaria— asistieron al menos a un curso de
capacitacién por afo. Asimismo, no se encuentran diferencias entre los do-
centes de instituciones educativas estatales y no estatales, al interior de cada
nivel. La formacién continua resulta bastante homogénea entre los docentes

evaluados.

Grifico 33
Nimero promedio de cursos de formacién continua o capacitacién a

los que asistié desde el 2009, por nivel educativo y tipo de gestién

Peru, 2014
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Se excluye a aquellos que dijeron haber seguido mds de 50 cursos.
Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.
Elaboracién propia.
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Grafico 34

Tres principales temas en los que requieren los docentes ser

capacitados, por nivel educativo y tipo de gestién

Pert, 2014 (porcentajes)
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Dado que el docente podia marcar mds de una opcidn, los promedios suman mds de 100%. Las barras
negras alrededor de cada promedio son los intervalos de confianza al 95% de confianza.
Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.
Elaboracién propia.
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Grifico 35
Tres principales acciones que piensan seguir los docentes en los
proximos afos para seguir su desarrollo académico y profesional

por nivel educativo y tipo de gestién. Perd, 2014 (porcentajes)
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Dado que los docentes podian marcar hasta tres opciones, los porcentajes suman mds de 100%. Las barras
negras alrededor de cada promedio son los intervalos de confianza al 95% de confianza.

Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.

Elaboracién propia.
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Por otro lado, respecto al tipo de capacitacion demandado por los do-
centes, no existen mayores diferencias por niveles educativos (grafico 34). La
principal demanda de capacitacién se relaciona con estrategias y diddctica
aplicadas a las dreas en las que ensefian, seguida de capacitacién sobre ma-
teriales de ensenanza y uso de tecnologias de informacién (TIC). También
demandan capacitacién en psicologia y cultura de estudiantes, sin mayores
diferencias por tipo de gestién al interior de cada nivel.

Asimismo, se tomé en cuenta la informacién acerca de las aspiraciones
académicas y profesionales de los docentes. Los resultados indican que mds de
la mitad, de todos los niveles, piensa seguir estudios de posgrado (maestria
o doctorado). De manera complementaria, manifestaron motivacién para
seguir una segunda especialidad o dedicarse a la investigacién. No se halla-

ron diferencias relacionadas con el nivel educativo ni con el tipo de gestién

(gréfico 35).

1.3. Afios de experiencia y desempeiio de los docentes

En relacién con los anos de experiencia de los docentes,”” se advierten dis-
paridades por niveles educativos: en promedio, los docentes del nivel de
educacién primaria tienen mds afios de experiencia (17) que los de inicial
(14) o secundaria (16). Al ver las diferencias por tipo de gestidn, se encuentra
que los docentes de instituciones educativas no estatales, de todos los niveles,
tienen 12 anos de experiencia como promedio. Entre los docentes estatales,
los del nivel de educacién primaria tienen mds afios de experiencia (20, tal
como el promedio nacional), seguidos de los docentes de secundaria (17) e
inicial (16) (gréfico 36).

Los docentes estatales cuentan, pues, con mds afios de experiencia,
frente a sus pares no estatales, aspecto que reforzaria la idea de una alta ro-
tacién de docentes en el sector no estatal. Esto puede estar asociado con la

poca expectativa de mejoras salariales que tienen los docentes no estatales, a

70 Numero de afios que ha trabajado como docente desde que concluyé sus estudios de educacién superior.
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diferencia de los estatales, quienes —tanto con la antigua Ley de Profesorado
(24029) como con la nueva Ley de Reforma Magisterial (29944)— cuentan
con reglas claras de incrementos salariales segtin sus anos de experiencia y el

cumplimiento de ciertos requisitos.

Grifico 36
Anos de experiencia como docente por nivel educativo

y tipo de gesti6én. Perd, 2014
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Nota: las barras negras alrededor de cada promedio son los intervalos de confianza al 95% de confianza.
Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.
Elaboracién propia.

Para indagar en el desemperio de los docentes se usaron los siguientes
indicadores: a) horas (cronoldgicas) a la semana que dedican a actividades edu-
cativas’' fuera de la jornada de trabajo regular (autodeclarado por el docente);

y b) ausentismo docente (autodeclarado por el docente). En cuanto a las horas

71 Se pregunta sobre actividades relacionadas con el trabajo que realiza en la institucion educativa, como la
preparacion de sus sesiones de clase o de materiales, reuniones con los padres de familia u otras.
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cronolégicas que dedican a labores educativas fuera de la jornada laboral, se
encontré un promedio similar en los niveles educativos y los tipos de gestién:
los docentes reportan dedicar, en promedio, doce horas a la semana a preparar

sus clases o a otras actividades relacionadas con el dictado (gréfico 37).

Grifico 37
Horas cronolégicas que dedica a actividades educativas a la semana
fuera de la jornada de trabajo, por nivel educativo y tipo de gestién

(mdximo: 55 horas a la semana). Perd, 2014
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Se excluyen las horas de los docentes que reportan dedicar més de 30 horas a la semana fuera de la jornada
de trabajo dado que serfan valores extremos (2% de la muestra).

Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.

Elaboracién propia.

En relacién con el ausentismo de los docentes, como se ve en el grafico
38, los docentes de educacién inicial reportan una menor incidencia de
ausentismo (20%), seguidos por los docentes de primaria (25%) y los de
secundaria (29%). En cuanto a las diferencias por tipo de gestién, en los

tres niveles educativos son los docentes de instituciones estatales quienes
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presentan una mayor tasa de ausentismo, en comparacién con sus pares
de instituciones educativas no estatales. Por otro lado, el principal motivo
por el cual se ausentan los docentes es una enfermedad o algtin accidente,

aspecto coman en inicial, primaria y secundaria.

Grifico 38
Porcentaje de docentes que se han ausentado dos dias 0 mds durante el

afio 2013 por nivel educativo y tipo de gestién. Perd, 2014
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Se consideraron dos dias 0 mds como «ausentismo», dado que, por ley, los docentes pueden faltar una
vez al afio debido a su cumpleafios. La categorfa «Algin motivo» incluye todas las otras categorfas:
enfermedad, accidente, razones familiares y otras. Cabe sefialar que no se cuenta con el dato de si las
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faltas fueron justificadas o no.
Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.
Elaboracién propia.

1.4. Condiciones de trabajo de los docentes

En lo que se refiere a las condiciones de trabajo de los docentes, uno de los

aspectos mas importantes es la provision de materiales fungibles—por ejemplo,
p p g porejemp
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plumones, tizas o papeles— que sirven para el dictado de clases. El gréfico
39 muestra las diferencias por nivel y tipo de gestién. En el nivel inicial, los
padres de familia y la institucién educativa son los que en promedio proveen
en mds ocasiones estos materiales. En primaria, son los padres de familia y los
docentes quienes los proveen en mayor medida; y en secundaria, los docentes
y la institucion educativa. Si se analiza este aspecto por tipo de gestidn, se ad-
vierte que los docentes de instituciones educativas estatales que se desempefian
en inicial y primaria manifiestan que son ellos o los padres quienes proveen
estos materiales, mientras que en secundaria son los docentes y la institucion

educativa. Algo distinto se observa entre los docentes no estatales: en inicial y

Griéfico 39
Persona o institucién que provee los recursos educativos fungibles para
la labor pedagégica en clase, por nivel educativo y tipo de gestién

Pert, 2014 (porcentajes)
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Dado que los docentes podian marcar hasta dos opciones, los porcentajes pueden sumar mds de 100%.
Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.
Elaboracién propia.
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Grifico 40
Tres principales factores identificados por los docentes como
limitantes de la mejora de la prictica pedagdgica por nivel educativo

y tipo de gesti6én. Perd, 2014 (porcentajes)
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Dado que los docentes podian marcar hasta tres opciones, los porcentajes pueden sumar mds de 100%.
Las barras negras alrededor de cada promedio son los intervalos de confianza al 95% de confianza.
Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.

Elaboracién propia.
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Grafico 41
Tres principales factores identificados por los docentes como
favorables a la mejora de la prictica pedagégica por nivel educativo

y tipo de gestién. Perd, 2014 (porcentajes)
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Dado que los docentes podian marcar hasta tres opciones, los porcentajes suman mds de 100%. Las barras
negras alrededor de cada promedio son los intervalos de confianza al 95% de confianza.

Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.

Elaboracién propia.
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primaria, son la institucién educativa o los padres quienes proveen en mayor
medida estos materiales, mientras que en secundaria son la institucién edu-
cativa y los propios docentes.

Respecto a las percepciones de los docentes sobre los factores que limitan
su trabajo al interior de las instituciones educativas (grafico 40), se tiene que,
para los tres niveles, la principal razén es la falta de materiales de ensenanza
y lo inadecuados que son para el dictado de las clases. En segundo lugar, y
sin mayores diferencias estadisticas, sefialaron como factores que limitan
su trabajo el desconocimiento de estrategias de ensefianza para mejorar su
préctica pedagégica y la pobre infraestructura de la institucién educativa.
No se identificaron mayores diferencias entre los docentes de instituciones
educativas estatales y no estatales, en todos los niveles.

Mientras tanto, la mayoria de docentes —de los tres niveles— identific6
dos factores que favorecen la préctica pedagdgica (grafico 41) y que resultan
claves: por un lado, el acceso a las tecnologias de la informacién; y por otro,
el intercambio pedagdgico con los colegas. En ambos casos, los docentes de
los tres niveles concuerdan en que son aspectos claves para la mejora de su
préctica docente. Otro factor de mejoria identificado por los docentes es
contar con materiales de consulta en la institucién educativa. No se advierten

diferencias por tipo de gestion para estos factores.

1.5. Percepciones sobre la evaluacion del desemperio y la politica educativa

Un aspecto que se puede explorar con la Encuesta Nacional a Docentes
(ENDO) 2014 es la percepcién de los docentes sobre la evaluacion del desem-
peno. En el grafico 42 se muestra su opinién sobre la pertinencia del uso de
evaluaciones de desempefio docente para decidir ascensos o despidos: menos
de la mitad de los docentes estdn de acuerdo con este uso. Por otro lado,
mds docentes de instituciones educativas no estatales estdn de acuerdo con
el uso de las evaluaciones de desempeno como herramienta para el ascenso o
el despido (50% o mds), a diferencia de sus pares de instituciones educativas

estatales (36% o menos).
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Grifico 42
Considera que la evaluacién del desempefio docente debe ser el criterio
principal para el ascenso/despido por nivel educativo y tipo de gestién

Pert, 2014 (porcentajes)
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Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.
Elaboracién propia.

También se indagé en los criterios de evaluacion de su desemperio que los
docentes aceptan como pertinentes para evaluar su labor. Como se ve en el
grafico 43, los tres principales criterios son su conocimiento sobre los conte-
nidos que imparten, evaluar los resultados de aprendizaje de sus estudiantes
y la retroalimentacién de los estudiantes. Cabe sefialar que no se advierten
diferencias entre niveles educativos ni por tipo de gestién: en todos los 4m-
bitos, los docentes se muestran favorables a que, en caso de ser evaluados,
sea sobre la base de sus conocimientos sobre la materia y la evaluacién de

sus estudiantes.
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Griafico 43
Tres principales aspectos del desempefio docente que deben ser
evaluados, segtin los docentes, por nivel educativo y tipo de gestién

Pert, 2014 (porcentajes)
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Dado que los docentes podian marcar hasta tres opciones, los porcentajes suman mds de 100%. Las barras
negras alrededor de cada promedio son los intervalos de confianza al 95% de confianza.

Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.

Elaboracién propia.
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Finalmente, la informacién sobre cémo perciben los docentes de insti-
tuciones educativas estatales la Ley de Reforma Magisterial promulgada en
el 2012 muestra dos aspectos a resaltar. En primer lugar, aproximadamente
la cuarta parte de los docentes, tanto por nivel como por condicién laboral
(nombrado o contratado), manifiesta que esta ley lo beneficia. La percepcién
de que lo perjudica depende de la condicién laboral: mds nombrados sostienen
que la ley es perjudicial, mientras que un porcentaje mds alto de docentes
contratados indican que ni los beneficia ni los perjudica. En segundo lugar,
cerca de un décimo de los docentes manifiesta no conocer la Ley de Reforma
Magisterial, proporcién que resulta mayor entre los contratados; esta circuns-
tancia es alarmante, dado el tiempo que ha pasado desde la promulgacién de

esta norma y la relevancia del tema para la labor docente (grifico 44).

Grifico 44
Opinidén de los docentes sobre la Ley de Reforma Magisterial por nivel

educativo y condicién laboral. Pert, 2014 (porcentajes)
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Los docentes de instituciones educativas no estatales no responden a esta pregunta.
Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.
Elaboracién propia.
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Grifico 45
Tres principales aspectos que los docentes consideran como bueno de
la Ley de Reforma Magisterial por nivel educativo y condicién laboral

Pert, 2014 (porcentajes)
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Los docentes de instituciones educativas no estatales no responden a esta pregunta. Las barras negras
alrededor de cada promedio son los intervalos de confianza al 95% de confianza.

Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.

Elaboracién propia.



DOCENTES Y DIRECTORES DE LA EDUCACION BASICA REGULAR

127

Grafico 46

Tres principales aspectos que los docentes consideran como malo de la

Ley de Reforma Magisterial, por nivel educativo y condicién laboral

Pert, 2014 (porcentajes)
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Los docentes de instituciones educativas no estatales no responden a esta pregunta. Las barras negras
alrededor de cada promedio son los intervalos de confianza al 95% de confianza.
Fuente: Encuesta Nacional a Docentes 2014.

Elaboracién propia.
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Por otro lado, sobre los tres principales aspectos beneficiosos de la Ley
de Reforma Magisterial, segln los propios docentes, los resultados (grifico
45) indican que estos son los siguientes: a) contar con una regla clara sobre
el aumento de los salarios; b) tener la posibilidad de ascender; y ¢) tener
oportunidades de capacitacién. No existen mayores diferencias entre niveles
educativos ni por condicién laboral, lo cual muestra que existe consenso entre
los docentes respecto a los beneficios de la reforma.

En cuanto a la percepcién de los aspectos negativos de la Ley de Reforma
Magisterial, si se observan diferencias por nivel educativo (grifico 46). Para
los docentes del nivel inicial, el principal aspecto negativo de la norma es el
cese a los 65 anos, seguido de la inestabilidad laboral y el cambio de nivel
(escalas magisteriales). En primaria y secundaria, el principal aspecto nega-

tivo es la inestabilidad laboral, seguida del cese a los 65 y el cambio de nivel.

2. El perfil de los directores estatales de la educacién bésica regular

La segunda seccién de este capitulo busca describir aspectos relacionados
con los directores de los niveles educativos de la educacién bdsica regular.
Sin embargo, solo se cuenta con informacién sobre los directores de institu-
ciones educativas estatales, por lo que es necesario tomar en consideracién
este aspecto al momento de leer la informacién contenida en este apartado.

Un primer tema son las caracteristicas sociodemogrdficas de los directores.
En el grifico 47, que muestra el porcentaje de directoras por nivel educa-
tivo, se observa que en el nivel inicial la mayoria son mujeres (86%); y en
los niveles de primaria y secundaria, solo la tercera parte o algo menos. Este
aspecto resulta interesante dado que, como se vio en la seccién anterior, la
mayor parte de docentes del nivel de primaria son mujeres, lo que no se ve

reflejado en el porcentaje de directoras mujeres de este nivel.
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Grifico 47
Porcentaje de directoras mujeres por nivel educativo
Peru, 2014
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Fuente: Encuesta Nacional de Instituciones Educativas 2014 (ENnapu).
Elaboracién propia.

En cuanto a la distribucién por edad, la mayoria de directores de todos
los niveles educativos tiene 45 afios o mds (grifico 48). La distribucién por
edad en primaria y secundaria es similar, mientras que en inicial un 14%
tiene menos de 35 anos de edad.

En relacién con la lengua materna de los directores, como se observa en el
gréfico 49, son los de educacién inicial quienes en mayor medida tienen como
lengua materna el castellano (85%), seguidos por los de secundaria (82%)
v, luego, los de primaria (78%). En cuanto al porcentaje de directores que
hablan una lengua indigena, en primaria se tiene el mds alto (22%), seguido

por los de secundaria (18%) y, finalmente, los de inicial (14%).
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Grifico 48
Distribucién por grupos de edad de directores por nivel educativo
Peru, 2014 (porcentajes)
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Fuente: Encuesta Nacional de Instituciones Educativas 2014 (ENEDU).
Elaboracién propia.

Grafico 49

Lengua materna de los directores por nivel educativo
Peru, 2014 (porcentajes)
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Fuente: Encuesta Nacional de Instituciones Educativas 2014 (ENEDU).
Elaboracién propia.
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En cuanto a la formacién, la mayor parte de los directores, tanto de
inicial (47%) como de primaria (44%) y secundaria (50%), son bachilleres
o licenciados. Hay un menor porcentaje de directores con titulo obtenido
en un instituto superior pedagdgico (ISP) o con estudios técnicos, y los hay,

también, aunque en proporcién mucho menor, con estudios de posgrado

(gréfico 50).

Grifico 50
Miximo nivel educativo alcanzado por los directores por nivel educativo

Pert, 2014 (porcentajes)
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Fuente: Encuesta Nacional de Instituciones Educativas 2014 (ENEDU).
Elaboracién propia.

El grifico 51 muestra el tipo de formacién seguida por los directores de
cada nivel educativo: si bien se formaron, en su mayoria, para desempenarse
en el nivel educativo en el que ejercen su cargo, hay un considerable porcen-
taje de directores que tienen a su cargo un nivel para el cual no se formaron.
Esto ocurre en mayor medida en inicial: un 30% de directores no se formé
para ensefar en este nivel; en el nivel de educacién primaria mientras tanto,

el porcentaje llega a 25%; y en el de secundaria, a 22%.
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Grifico 51
Tipo de formacién seguida por los directores por nivel educativo

Peru, 2014 (porcentajes)
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Fuente: Encuesta Nacional de Instituciones Educativas 2014 (ENEDU).
Elaboracién propia.

Finalmente, también se cuenta con informacién sobre los a7ios de ex-
periencia del director como docente del sector Educacién (Estado), como
contratado o nombrado. El gréfico 52 muestra que los afios de experiencia
como docente de los directores son similares en los niveles primaria y secun-
daria, con 23 anos de experiencia promedio. En el nivel inicial, en cambio,
el nimero de anos de experiencia del director como docente es menor: un

promedio de 19 afos.

3. Una mirada temporal a los docentes: los dltimos quince afios

En los tltimos quince afios el nimero total de docentes del sistema educativo
creci6 en todos los niveles (grafico 53). En inicial y secundaria, el total de
docentes aumenté en algo mds de 40 000 del 2005 al 2016, lo que implicé

un incremento de 100% y de 37% respectivamente. En el nivel de educacién
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Grifico 52
Afos de experiencia como docente de los directores por nivel educativo
Peru, 2014
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Fuente: Encuesta Nacional de Instituciones Educativas 2014 (ENEDU).
Elaboracién propia.

Grifico 53
Total de docentes (en miles) por niveles educativos
Peru, 2001-2016
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Nota: incluye a todos los docentes estatales (contratados y nombrados) y no estatales de la educacién
bésica de menores.

Fuente: Censo Escolar de Instituciones Educativas 2001, 2005, 2010, 2015 y 2016.

Elaboracién propia.
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primaria, el total se incrementé en 20 000 docentes en esos mismos anos; es
decir, aumenté en un 10%.

Elincremento en los niveles inicial y secundaria puede estar respondien-
do al incremento de la cobertura en cada uno de estos niveles. En el caso de la
educacién primaria, la mayor cantidad de docentes no estaria respondiendo
a un incremento de la cobertura, dado que esta no ha variado del 2001 al
2016, segtin los datos observados en el primer capitulo.

Del afio 2005 al 2016 el incremento del nimero de docentes por tipo de
gestion (grifico 54) se produjo principalmente en las instituciones de gestién
estatal, y en los niveles inicial y secundaria. En el sector estatal, el nimero de
docentes del nivel inicial pasé de 24 000 a 55 000, mientras que en el sector

no estatal pasé de 21 000 a 37 000. Similar patrén se advierte en secundaria,

Grifico 54
Total de docentes (en miles) por tipo de gestién y nivel educativo
Perd, 2001-2016
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Fuente: Censo Escolar de Instituciones Educativas 2001, 2005, 2010, 2015 y 2016.
Elaboracién propia.
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donde el incremento en el sector estatal, durante el mismo periodo, fue de
33%, mientras que para el sector no estatal fue de 17%. El patrén inverso
se observa en primaria: el mayor incremento se dio en el sector no estatal
(27%), frente al sector estatal, que solo creci6 6%.

En cuanto a las diferencias por drea geografica (grafico 55), en el periodo
observado (2001-2016) el niimero de docentes de instituciones educativas
rurales casi se cuadruplicé en el nivel inicial, mientras que en la zona urbana
se duplicé. En primaria no hubo variacién en las instituciones educativas
rurales, mientras que en el drea urbana hubo un incremento de 31% del
total de docentes. Finalmente, en el nivel de educacién secundaria —al igual

que en inicial— tanto en instituciones educativas urbanas como rurales se

Grifico 55
Total de docentes (en miles) por drea geografica
de la institucién educativa y nivel
Peru, 2001-2016
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Fuente: Censo Escolar de Instituciones Educativas 2001, 2005, 2010, 2015 y 2016.
Elaboracién propia.
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produjo un incremento del total de docentes, duplicindose en el drea rural
e incrementdndose en la mitad en la zona urbana.

sCémo varié el niimero de docentes del sector estatal segtin su condicién
laboral del 2005 al 2016? Entre los nombrados no hubo mayor variacién ni
en inicial ni en secundaria; en el nivel de educacién primaria, en cambio, se
identificé una reduccién de 15 000 docentes nombrados. En cuanto a los
contratados, en todos los niveles el total de docentes se doblé en el periodo
mencionado, particularidad que estarfa mostrando una extendida politica
de contratacién de docentes por parte del sector estatal sobre todo en los

tltimos cinco afos (grafico 56).

Grifico 56
Total de docentes (en miles) en instituciones educativas estatales
por condicién laboral
Perd, 2001-2016
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Fuente: Censo Escolar de Instituciones Educativas 2001, 2005, 2010, 2015 y 2016.
Elaboracién propia.
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La distribucién por sexo no ha variado del afio 2001 al 2016: en inicial
y primaria, la fuerza laboral docente contintia siendo predominantemente
femenina; en el nivel inicial casi la totalidad de docentes son mujeres; y en
secundaria algo mds de la mitad de la fuerza laboral docente estd constituida
por hombres (grafico 57). Este es otro dato demogrifico que permite analizar

el Censo Escolar de Instituciones.

Grifico 57
Porcentaje de docentes mujeres por niveles educativos
Pera, 2001-2016
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Fuente: Censo Escolar de Instituciones Educativas 2001, 2005, 2010, 2015 y 2016.
Elaboracién propia.

En cuanto a la distribucién por tipo de formacién, del 2001 al 2016 casi
la totalidad de los docentes de primaria se formé para desempenarse en este
mismo nivel (90%); entre los de secundaria también la mayor parte se formé
para el mismo nivel en el periodo mencionado, aunque en una proporcién

menor (76%). Ademds, 21% de los docentes se formé en Educacién Técnica



138 ESTADO DE LA EDUCACION EN EL PERG

o Educacién Fisica. Un patrén distinto se advierte en el nivel inicial, ya que
el porcentaje de docentes con formacién para primaria pero que ensefan en
inicial casi se duplicé del 2001 al 2016: pasé de 9% a 14%, tal como se ve
en el gréfico 58.

Grifico 58
Porcentaje de docentes por tipo de formacién inicial y nivel educativo
Perd, 2001-2016
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Fuente: Censo Escolar de Instituciones Educativas 2001, 2005, 2010, 2015 y 2016.
Elaboracién propia.

Finalmente, para observar cémo han variado en el tiempo los cono-
cimientos de los docentes sobre matemdtica se usaron las bases de datos
de las evaluaciones nacionales muestrales de sexto grado de primaria de los
afios 2001, 2004 y 2013. Se estandarizaron los puntajes para cada ano y se
estimaron las brechas de conocimiento matemdtico por tipo de gestién, drea
geograficay caracteristica de cada institucién educativa. El grafico 59 muestra

las brechas correspondientes a cada evaluacién disponible. Los resultados
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Grifico 59
Brechas de rendimiento en matematica: docentes de sexto grado de
primaria por drea geografica, gestién y caracteristica de la institucién
educativa. Peru, 2001, 2004 y 2013
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En la evaluacién del 2001 los docentes respondieron la misma prueba que sus estudiantes; en la del 2004,
una prueba corta con {tems similares a los que respondieron sus estudiantes; y en la del 2013 se evalué
solo su dominio sobre fracciones. Los puntajes de cada afio se estandarizaron con media 0 y desviacién
estdndar de 1; por esto, los puntajes positivos indican que se encuentra por encima de la media y los
valores negativos, lo contrario.

Fuente: Evaluacién Nacional 2001, 2004 y 2013.

Elaboracién propia.

muestran diferencias a favor de los docentes que se desempenan en institu-
ciones educativas urbanas, de gestién no estatal y polidocentes completas.
Asimismo, muestran que las brechas se han incrementado de acuerdo con la
caracteristica y drea geografica; sin embargo, en ambos casos son de menos

de 0,50 desviaciones estdndar, lo que indica un tamafo de efecto mediano.”

72 Un «tamafio de efecto» se considera pequefio si es del orden de 0,20 desviaciones estdndar, mediano si es del
orden de 0,50 desviaciones estdndar y grande si es del orden de 0,80 desviaciones estdndar (Cohen 1988).
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En el caso del tipo de gestion, si bien la brecha se ha reducido, para el 2013

era de 0,80 desviaciones estdndar, un tamafo de efecto grande.

4. A manera de reflexién

Mediante el andlisis de diversas bases de datos administrativas y de encuestas
muestrales del Ministerio de Educacién —Censos Escolares 2001, 2005,
2010, 2015 y 2016; y Evaluaciones Muestrales 2001, 2004 y 2013—, del
Instituto Nacional de Estadistica e Informdtica —ENEDU 2014— y del Con-
sejo Nacional de Educacién —ENDO 2014—, en el presente capitulo se ha
mostrado un panorama sobre los docentes y directores de la educacién bésica

regular. A continuacién se comentan los principales resultados observados.

4.1. El trueque en el sector estatal: menos nombrados, mds contratados

En los tltimos afios (2010-2016) hubo un aumento del nimero de docentes
contratados en todos los niveles; incluso llegd a incrementarse en tres veces
en los niveles inicial y secundaria. Asimismo, hubo una reduccién del total
de docentes nombrados en los niveles de educacién primaria y secundaria.
Elincremento del nimero de docentes contratados en inicial puede estar res-
pondiendo a la estrategia que el Ministerio de Educacién aplica desde el 2009
para incrementar la cobertura.”” De las cuatro medidas que comprende esta
estrategia, tres implican la contratacién de docentes de educacién inicial: a)
creacién de jardines de la infancia; b) ampliacién de aulas en las instituciones
educativas del nivel inicial; y ¢) ampliacién de las edades comprendidas en el
nivel inicial en instituciones educativas de primaria ya existentes.”

En el caso del nivel de educacién secundaria, desde el 2014 se imple-

menta el Programa Jornada Escolar Completa (JEC), cuyo objetivo es mejorar

73 Desde el 2009, y en el marco del Programa de Educacion Logros de Aprendizaje (PELA), se impulsa la
aplicacion del Modelo de Ampliacién de la Cobertura en Educacién Inicial (Guerrero y otros 2012).
74 La cuarta estrategia estd relacionada con la creacién de PRONOEL
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el aprendizaje de los estudiantes impartiendo mds horas de clases al dia. La
aplicacién de esta estrategia involucra el incremento del nimero de docentes
contratados, para cubrir las plazas orginicas vacantes que se generan con
dicho programa. De igual forma, la implementacién del Programa Colegios
de Alto Rendimiento (COAR) —en diversas regiones del pais— ha generado
una demanda cubierta por docentes contratados en los dltimos dos afios.
Finalmente, en cuanto a la reducciéon del ndmero de docentes nombrados,
se observa que el proceso de nombramiento no alcanza a cubrir las vacantes
generadas por el cese de docentes que se produjo en los tltimos afos. Por
este motivo, tales plazas se cubren con docentes que postulan a los concursos
anuales de contratacidn.

Asi pues, los programas educativos del MINEDU para incrementar la
cobertura educativa en los niveles inicial y secundaria, asi como la no cober-
tura de la totalidad de plazas vacantes para nombramiento, han dado lugar al

incremento del niimero de docentes contratados en los tltimos cinco afos.

4.2. La primarizacién del nivel inicial

Otro aspecto que se observa a partir de los andlisis es una cierta «primariza-
cién» de la educacién inicial. En los tltimos quince afios se duplic el porcen-
taje de docentes de educacion inicial que tienen formacién para desempenarse
en educacion primaria. Lo alarmante de ello es que, si bien los docentes de
educacién primaria pueden llevar cursos de actualizacién, las metodologias

de ensenanza de los niveles inicial y primaria son muy diferentes.
4.3. Un circulo vicioso que persiste
En los andlisis descriptivos acerca de los conocimientos de los docentes de

sexto grado de primaria sobre las materias que ensefan —basados en las

evaluaciones muestrales de los anos 2001, 2004 y 2013— se advierte que
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aquellos grupos en los cuales los estudiantes obtienen los mds bajos resulta-
dos educativos segtin los informes de las evaluaciones muestrales —UMC
2004, UMC 2006 y UMC 2016— son precisamente aquellos cuyos docentes
evidencian el més bajo dominio de los contenidos que ensenan. El sistema
educativo, en lugar de estar rompiendo sus inequidades las estarfa reforzando,
dado que los sectores de estudiantes con mds necesidades reciben docentes

con menos dominio de la materia que ensefan.

4.4. Los materiales para el trabajo en clases

Los docentes de instituciones educativas estatales, a diferencia de sus pares
no estatales, a menudo tienen que autoabastecerse de materiales que usan
en el dia a dia para el dictado de sus clases. Asimismo, los docentes estatales
manifiestan en mayor medida que uno de los principales factores que limitan
su quehacer educativo es la falta de materiales educativos (son insuficientes
o inadecuados). Por su parte, los docentes no estatales —aunque en menor
medida que los estatales— también sostienen que uno de los principales
factores que limitan su practica docente es la falta de materiales educativos
o lo inadecuado de estos. Esta constatacién plantea la necesidad, por parte
del Estado, de otorgar los recursos necesarios para que los docentes de insti-
tuciones educativas estatales realicen su labor, a la par que regular mejor las
condiciones de trabajo de los docentes de instituciones educativas no esta-
tales, sobre todo porque un porcentaje considerable de la matricula escolar

corresponde a este ultimo tipo de instituciones educativas.
4.5. Estrategias y prdcticas de ensefianza
Los andlisis descriptivos muestran que, segiin su propia percepcién, los

docentes de instituciones educativas estatales y no estatales necesitan recibir

capacitacion en estrategias y précticas de ensefianza. Esto indica que los
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docentes advierten que les falta consolidar las herramientas pedagdgicas
necesarias para ensefiarles mejor a sus estudiantes.

Un posible factor de tal carencia es la inadecuada formacién inicial de
los docentes, que no necesariamente se adapta al mismo ritmo de los cambios
curriculares que se presentan en nuestro pais. Un segundo factor puede ser el
cambio de la composicién demografica de los estudiantes en las instituciones
educativas, lo que estarfa originando que los docentes, sobre todo de institu-
ciones educativas estatales, deban enfrentar las consecuencias educacionales
de la segregacién escolar sin necesariamente contar con el conocimiento de
estrategias pedagdgicas que les faciliten su labor.

Estudios de Benavides y otros (2014) y de Cueto y otros (2016) mues-
tran que el sistema educativo peruano se encuentra segregado, caracteristica
que hace que los docentes de instituciones publicas se enfrenten a aulas de
clases con mds estudiantes de menos recursos econémicos y, por ende, con
mayores problemas para aprender. En el caso de los docentes de institucio-
nes educativas no estatales, la «atomizacién» de la educacién ha dado lugar
a un incremento de la modalidad no estatal multigrado en zonas urbanas
(Leén 2015b), particularidad que podria estar haciendo que los docentes no
estatales no se sientan capaces o no cuenten con las estrategias pedagdgicas
necesarias para trabajar con estudiantes de diferentes grados de estudio en

una misma aula.

4.6. La formaciéon de los directores y los niveles educativos a su cargo

Al igual que ocurre con los docentes, en todos los niveles se observa que un
porcentaje considerable de directores no se formé para el nivel en el que se
desempena. Esto se puede deber al hecho de que sean directores de insti-
tuciones educativas integradas, es decir, con mds de un nivel educativo; sin
embargo, el gobierno deberfa asegurarse de que los directores cuenten con una
capacitaciéon adecuada para ser los lideres pedagégicos del nivel relacionado

con su respectiva formacion, pero, igualmente, de los otros niveles que estdn
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bajo su responsabilidad. Las capacitaciones dirigidas a los directores deben
tomar en cuenta este aspecto, con la finalidad de que no solo cumplan un rol
administrativo, sino también de acompanamiento y supervisién pedagdgica

en todos niveles a su cargo.



CariTULO 4
LLAS FINANZAS DE LA EDUCACION PERUANA

El gasto nacional en educacién estd constituido por los recursos asignados
a este sector por el Estado, mds los recursos de las familias y las empresas.
Estas tltimas gastan en la capacitacién de su personal o en donaciones que
se deben usar en educacién. Las familias gastan en educacién no solo den-
tro del pais; también lo hacen fuera, cuando financian los estudios de sus
miembros en instituciones educativas del exterior. El Estado también asigna
recursos para financiar los estudios de peruanos en otros paises. Este gasto
nacional refleja el esfuerzo financiero de la sociedad peruana para desarrollar
la educacién en el pais.

El gasto en educacién que se efectia dentro del territorio nacional se
puede llamar gasto doméstico (o gasto interno), independientemente de si
proviene del Estado, las familias o las empresas. No es posible identificar
todos y cada uno de estos componentes del gasto en educacién, pero si
se puede hacer un cdlculo aproximado del gasto publico y del gasto de las
familias apelando a dos fuentes de informacién: primero, los presupuestos
del Estado, que permiten identificar cudnto se ha asignado, por un lado, y
cudnto efectivamente se ha gastado, por otro lado; y segundo, las encuestas
de hogares, en las que se recoge informacién sobre los gastos en educacién
que hacen las familias. En esta seccién se utilizan ambas fuentes, para tener
una aproximacion del gasto nacional en educacién, distinguiendo si este se

financia directamente con recursos del Estado o de las familias.”

75 Es importante mencionar que para procedimientos metodoldgicos internacionales como los que usan
Unesco y la OCDE, el gasto en educacién incluye todo aquello que se invierta en la institucién educativa.
Esto incluye no solo los gastos directos en educacion, sino también los denominados gastos auxiliares o
complementarios, que se ejecutan en —o a través de— las propias instituciones educativas. Teniendo esto
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En el 2015 el Pert gast6 en educacion bisica aproximadamente 20 000
millones de soles corrientes.”® Este monto, que es el gasto nacional en educacién
bésica, corresponde tanto al Estado como a las familias. Se estima que ese afio

las familias aportaron directamente alrededor del 44% del total.

1. Gasto del Estado en educaciéon

De acuerdo con las cifras del Banco Central de Reserva del Perid (BCRP),
en el 2015 el producto bruto interno (PBI) en soles corrientes fue de poco
menos de 612 000 millones.”” El gasto publico total, de acuerdo con la eje-
cucién devengada, fue de algo mds de 135 000 millones, lo que representa
el 22,1% del PBI. De cada 100 soles del presupuesto publico total, 17 los
gasté el Estado en educacién (tabla 6).7

En la contabilidad del presupuesto publico nacional, la educacién es la
funcién 22 del Estado. Esto es asi desde el afio 2009, cuando en el Sistema
Integrado de Administracién Financiera (SIAF) separ6 educacién y cultura
(que juntas eran la funcién 9), en educacién (funcién 22), por un lado, y

cultura y deporte (funcién 21), por otro lado.

en cuenta, hay dos importantes rubros de gasto que no se estdn considerando en este capitulo: por un lado,
los gastos en alimentacién que se financian y ejecutan a través del Ministerio de Desarrollo e Inclusién
Social —esto es, el Programa Nacional de Alimentacién «Qali Warma»r— y, por otro lado, los gastos en las
pensiones de los docentes.

76 Se considera solamente el gasto en educacién bdsica regular, niveles inicial, primaria y secundaria (lo que en
la clasificacién del Sistema Integrado de Administracién Financiera, SIAF, son los grupos funcionales 103,
104 y 105); esto representa el 86% del gasto total del 2015 en educacién bésica (en el SIAE la divisién
funcional 47) y 71% del gasto total en educacién (funcién 22 en el SIAF). Por el lado de las familias se
consideran los gastos en matricula, pensiones y materiales educativos asociados a la asistencia a instituciones
educativas no estatales y estatales. Entre los que asisten a instituciones educativas estatales no hay gastos ni
de matricula ni en pensiones. Todo esto se ve en detalle en lo que sigue de esta seccién.

77 Véanse las estadisticas anuales del BCRP en <goo.gl/UvS4aE>. El monto del PBI en valor nominal
corresponde al reportado en ese portal en julio del 2016. Nétese que estas cifras se actualizan periédicamente,
y que —algo curioso— son distintas a las que reporta el Instituto Nacional de Estadistica ¢ Informdtica
(INEI) en su portal.

78 No se consideran los gastos de Qali Warma, que en el 2015 representaron, en términos de gasto devengado,
1217 millones de soles corrientes. Tampoco se toman en cuenta las obligaciones pensionarias de los maestros
en actividad durante ese afio. Es importante aclarar que los aportes al Sistema Nacional de Pensiones incluidos
en las planillas si se consideran, mas no asi los compromisos que se generan en términos de pensiones futuras.
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Los recursos del Estado asignados a la educacién a través de la funcién
22 representaron en el 2015 aproximadamente 25 600 millones de soles co-
rrientes.”’ De estos recursos, se ejecutaron —esto es, devengaron— 22 800
millones, lo que representa el 89,3% del presupuesto inicial modificado. El
presupuesto ejecutado y devengado en educacién representd el 16,9% del

total del presupuesto publico de la republica (tabla 6).*

Tabla 6
Producto bruto interno, gasto publico y gasto piiblico en educacién’
Peru, 2015
Agregados econémicos y financieros Valores nominales % % % %
(miles de soles
corrientes)
Producto bruto interno 611996 160 100,0
Gasto publico total (GP)’ 135394 849 22,1 100,0
GP en Educacién (funcién 22, GPE)” 22 834 437 3,7 16,9 100,0
GPE Superior (DF-048) 3515489 15,4
GPE Ciencia y Tecnologia (DF-009) 12110 0,1
GPE Educacién Técnica Productiva (DF-049) 164 794 0,7
GPE «Varios»™ 3026162 13,3
GPE Bésica (DF-047) 16 115 882 70,6 100,0
Infraestructura y equipamiento (GF-0010) 1906510 11,8
Inicial (GF-0103)"" 2521986 15,6
Primaria (GF-0104)"" 5806 782 36,0
Secundaria (GF-0105)"" 5522678 34,3
Alternativa (GF-0106) 220272 1,4
Especial (GF-0107) 137 653 0,9

*  Anual devengado. SIAF, consulta: 30 de setiembre del 2016.

**Incluye solo la funcién Educacién. Hasta el 2008, inclusive, Educacién y Cultura formaban parte de la
funcién 9. A partir del 2009 Educacién pasé a ser funcion 22; y Cultura, la 21.

*** Incluye las siguientes divisiones funcionales: planeamiento gubernamental (DF-004), gestién (DF-006),
gestion de riesgos y emergencias (DF-016), seguridad juridica (DF-018) y asistencia educativa (DF-
050). Véase la tabla A2.1 del anexo 2. Todas representan el 13,3% del gasto ejecutado en el 2015 de la
funcién 22.

*#*% Cada uno de estos grupos funcionales incluye las siguientes categorfas presupuestales: (i) logros de aprendizaje
de los estudiantes de la educacion bdsica regular (PELA, 0090), (ii) incremento en el acceso de la poblacién
de 3 a 16 afos a los servicios educativos publicos de la educacién bdsica regular (0091), (iii) acciones
centrales (9001) y (iv) asignaciones presupuestales que no resultan en producto (9002). De estas
4 categorias el PELA (0090) absorbe, largamente, la mayor parte de los recursos.

79  Este monto corresponde al presupuesto inicial modificado (PIM) reportado en el SIAF al 30 de setiembre
del 2016.

80 En el presupuesto del 2015, la funcién 22 es la que mds recursos concentra de las 25.
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Tomando en cuenta la informacién del Sistema Integrado de Adminis-
tracién Financiera (SIAF) para el ejercicio presupuestal del 2015, la funcién
22 de educacién se divide en nueve divisiones funcionales (DF). Entre estas,
la educacién basica (DF-047), la educacién superior (DF-048), la educacién
técnica productiva (DF-049) y ciencia y tecnologia (DF-009). Las otras
divisiones funcionales incluyen el planeamiento gubernamental (DF-004),
la gestién (DF-0006), la gestidén de riesgos y emergencias (DF-016), la segu-
ridad juridica (DF-018) y la asistencia educativa (DF-050), que —se presu-
me— corresponden al presupuesto que gestiona el gobierno central para las
acciones generales y comunes de todo el pais (figura 1, tabla 6 y tabla A2.1
del anexo 2). La mayor parte del presupuesto ejecutado lo es en los grandes
niveles educativos —esto es, bdsica y superior—, que el 2015 absorbieron
casi el 87% del total del presupuesto de educacién. Solo la educacién bésica
(DF-047) represent6 el 71% del total del gasto total en educacién.

Como se puede observar en la figura 1 (y en la tabla A2.2 del anexo
2), la educacién bésica se divide en seis grupos funcionales (GF), uno de los
cuales es infraestructura y equipamiento (GF-0010). Los otros cuatro grupos
estdn relacionados con los niveles y modalidades de educacién bdsica: inicial
(GF-0103), primaria (GF-0104), secundaria (GF-0105), bdsica alternativa
(GF-01006) y bdsica especial (GF-0107). De acuerdo con la desagregacién
en grupos funcionales, los niveles de educacion inicial, primaria y secundaria
regular representaron casi el 85% del total de la educacién bésica. El restante
15% fue a infraestructura y equipamiento (GF-0010) —cuya ejecucién llegé a
casi 12%—, mientras que el restante 2% fue para la educacién bésica especial
y alternativa (tabla 6). Si se observa la desagregacion del total de la educacién
bésica segun categorias presupuestales —que es otra forma de desagregar el
total del gasto en educacién bdsica (tabla A2.2 del anexo 2)—, el 87% del
gasto fue directamente a los programas de la educacién bdsica regular —esto
es, el grupo funcional 0090—, mientras que menos del 1% fue para nifiez
y juventud con discapacidad.

Cada grupo funcional de los niveles de educacién inicial, primaria y

secundaria se divide en cuatro categorias presupuestales (figura 1), de las cuales
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la mds importante —desde el punto de vista de los recursos financieros que
concentra— es la categoria 90, denominada «logros de aprendizaje de estu-
diantes de la educacién bésica regular». Cada categoria presupuestal se divide
en programas o proyectos. Como puede verse en la figura 1, cinco de estos
—agquellos cuyo clasificador de 7 digitos empieza con el nimero 3— reflejan
productos de grandes lineas de accién. Aqui también se incluyen proyectos
puntualmente identificados con instituciones educativas y relacionados con
equipamiento y mantenimiento —si no ampliacién— de la infraestructura

fisica —aquellos cuyo clasificador numérico empieza con el niimero 2—.

1.1. Gasto piblico por estudiante

Ademds de las grandes magnitudes en términos absolutos —o como propor-
cién de otras magnitudes, como el gasto publico total o el producto bruto
interno—, es muy frecuente y atil medir el tamafo del esfuerzo financiero
del Estado en educacién por estudiante. Para ello, se calcula la razén entre
gasto publico y el nimero de estudiantes. Sin embargo, una primera e im-
portante distincién entre la mirada agregada —sea del gasto total o del gasto
agregado en cada nivel educativo (inicial, primaria y secundaria)— y los
ratios por estudiante es que estos ratios deberian reflejar el flujo de recursos
que durante un afo hacen posible brindar los servicios educativos recibidos
por los estudiantes.

Tres elementos se deben tener en cuenta para calcular los ratios: a) dis-
tinguir los gastos corrientes de los gastos de capital; b) distinguir los gastos
que van directamente a los usuarios del servicio educativo de los gastos de
gestién central o concentrada, que llegan indirectamente a los usuarios; y ¢)
identificar a todos los usuarios que se benefician del servicio.

En cuanto a la distincidn entre gastos corrientes y de capital, es impor-
tante resaltar que los primeros —es decir, los gastos corrientes— se efectdan
para adquirir los bienes y pagar por los servicios que se emplean o consumen

durante la provisién del servicio educativo durante cierto periodo de tiempo;
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por ejemplo, la adquisicién de tizas, plumones, papel para el papelégrafo y
cuadernos de trabajo utilizados en el afio escolar. Los salarios que se pagan
al personal docente y administrativo por los servicios que brindan también
forman parte de los gastos corrientes. Los gastos de capital son los que se
generan cuando se adquieren activos fijos o bienes durables; por ejemplo,
infraestructura y equipamiento. A diferencia de los bienes y servicios incluidos
en los gastos corrientes, las aulas y los pabellones, asi como las computadoras,
brindan servicios pero no se agotan durante la provisién anual del servicio
educativo. Estos activos fijos se emplean durante varios afnos y sirven a varias
generaciones de estudiantes.®’

Respecto a los gastos directos e indirectos, parte importante de la provision
del servicio educativo se hace con bienes y servicios que llegan o reciben los
beneficiarios directamente —esto es, los gastos directos—; por ejemplo, las
clases que imparten los docentes, los cuadernos de trabajo y los servicios de
iluminacién de los ambientes educativos. Otros bienes y servicios forman
parte de una gestién centralizada y/o compartida —estos son los gastos
indirectos—; por ejemplo, los gastos del pliego presupuestal del Ministerio
de Educacidn, que incluye bienes y servicios de las actividades de gestién y
planificacién del conjunto de la funcién de educacién del pais.

En una escala mds desconcentrada, es decir, en los gobiernos regionales
y en las unidades de gestién local, también hay actividades de gestién del
conjunto de las responsabilidades a su cargo. ;Cudnto de estos presupuestos
corresponde a cada nivel educativo? No es fécil hacer estas distinciones; y
cuanto mds se desagrega la mirada de los niveles educativos, més se dificulta
la distincién. Una solucién a este problema es prorratear los gastos centrales o
comunes entre los niveles 0 modalidades educativas. Pero ;cdmo se establece
el criterio para tal prorrateo? ;La distribucién de la matricula? ;La distribucién
del gasto segun niveles y modalidades? ;El nimero de docentes o de insti-

tuciones educativas? No es fdcil asignar los gastos comunes. Una alternativa

81 La infraestructura y los equipos se desgastan y se hacen obsoletos. Para enfrentar el desgaste se hacen
mantenimiento y reparaciones, pero este tipo de gasto es corriente, no de capital, y si estd considerado
en los presupuestos publicos. Si se hacen obsoletos o dejan de «funcionar», la adquisicién de nuevos para
reponerlos es gasto de capital.
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es no hacer tal prorrateo y dejarlo fuera del cdlculo de los ratios, advirtiendo
que hay una subestimacién por no haber considerado estos gastos.®*

Finalmente, respecto a la identificacién de los beneficiarios, el sistema
educativo, a través de sus distintos programas, no actia de manera homogénea
sobre las diversas poblaciones. El programa denominado Acompanamiento
Pedagégico (AP), por ejemplo, no se aplica a todas las instituciones educativas;
es mds, en sus primeros afios se concentré solo en los dos primeros grados
de la educacién bésica. Esto significa que no todos los docentes del nivel de
educacién primaria de una institucién educativa en la que habia AP forma-
ban parte del programa. Aunque marginal por su bajo costo por estudiante,
se deberfa distinguir el gasto en primaria por estudiante de las instituciones
educativas con AP de las que no tenfan AP; y, para ser mds precisos, distinguir,
dentro de las propias instituciones con AP, este ratio para los estudiantes cuyos
grados si participaron en el AP, de aquellos que no lo hicieron.

Para efectos del célculo de los ratios de gasto por estudiante que se pre-
senta a continuacién, se procedié de la siguiente manera: a) solo se consideran
los gastos corrientes, es decir, estdn excluidos los gastos en infraestructura
y en activos fijos, salvo mencién expresa; b) solo se consideran los gastos
directos, es decir, estdn excluidos los gastos concentrados o comunes, salvo
mencién expresa; y ¢) cuando la informacién lo permite, se consideran los
gastos especificos en beneficarios especificos. Esto tltimo es especialmente
importante en la educacién bdsica especial, pues, como se verd, ademds de
la atencién en centros educativos especializados también se considera el pre-
supuesto para acciones en las «escuelas inclusivas» —centros de educacién
regular que incorporan en su matricula a estudiantes con discapacidades—.
Aun cuando se pudiera identificar el volumen de la matricula de estudiantes
con discapacidades en las escuelas inclusivas, desde el punto de vista del
gasto no es posible atribuir cudnto del gasto de estas escuelas efectivamente

se destina a estos estudiantes.

82 EIMINEDU sigue las recomendaciones del UNEsco Institute for Statistics (UIS) segin las cuales se prorratea
el gasto central en los distintos niveles educativos segiin la distribucién de la matricula. Esto implica asumir
que el gasto per cdpita del gasto central es el mismo en los diferentes niveles.
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En la tabla 6 se observa que, del gasto total de la funcién educacién
(funcién 22), alrededor del 13% se destina a actividades centrales, como el
planeamiento o la propia gestién de todo el sistema —que son algunas de
las «divisiones funcionales»—. Dentro de la educacién bésica, el grupo fun-
cional infraestructura y equipamiento representa casi 12% del gasto total.
En cada uno de los niveles y modalidades hay una partida para los gastos en
activos no financieros,* que sumados representan cerca del 16% del gasto en
educacién bdsica, excluyendo los gastos en infraestructura y equipamiento
(tabla 7). Visto en magnitudes, de los 16 100 millones de soles gastados en la
educacion bdsica, poco mds de 4100 millones fueron gastos de capital, lo que
representa poco mds del 25% del total gastado en la educacion bésica.’* En
la tabla 7 se observa cudnto de cada nivel y modalidad (grupos funcionales,
en la clasificacién del SIAF) corresponde a la partida 6-26 de infraestructura
y equipamiento. La tltima columna de la derecha muestra los montos gas-
tados netos de los gastos de capital y sin considerar los gastos comunes de la
administracién central.

Empleando los montos de los gastos corrientes por niveles y moda-
lidades, se calcularon los ratios de gasto puablico corriente por estudiante
que se reportan en la tabla 8. También se muestran los ratios empleando el
gasto corriente mds parte del gasto de capital, es decir, aquella parte que se
reporta como «gasto en activos no financieros» que se encuentra dentro de
cada nivel o modalidad. El cuadro 3 tiene tres secciones que se deben leer en

bloque. La primera seccién (parte superior del cuadro) reporta el gasto roral

83 Los gastos en activos no financieros son los gastos derivados o asociados a la inversién en bienes de capital,
es decir, los bienes durables que tienen una vida dtil durante un tiempo relativamente largo; por ejemplo,
edificaciones, mobiliario y equipos. Los gastos en activos financieros son aquellos vinculados o generados por
préstamos o deudas; por ejemplo, los intereses que se pagan por un préstamo representan un gasto financiero
o derivado por la adquisicién de activos financieros —en este caso, un préstamo—. En la clasificacién del
STAF, los gastos en activos no financieros son los «gastos por las inversiones en la adquisicién de bienes
de capital que aumentan el activo de las instituciones del sector publico. Incluye las adiciones, mejoras,
reparaciones de la capacidad productiva del bien de capital y los estudios de los proyectos de inversién».
Véase el portal de Consulta Amigable del SIAE <goo.gl/dMDGgj>.

84 Los 4,1 mil millones, que denominamos gastos de capital, son el resultado de sumar 1,9 mil millones del
grupo funcional 0010 de infraestructura y equipamiento (tabla 6) mds 2,2 mil millones gastados en la
partida de activos no financieros (partida 6-26, véase la tabla 7). Lo curioso es que la clasificacién por grupo
funcional no incluye todas las partidas de ese tipo de gasto, como es la 6-26.
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Tabla 7
Gasto piblico en educacién bésica total y en activos no financieros’

Perti, 2015 (miles de soles corrientes)

Educacién bdsica a cargo del sector publico Gasto total Gasto en activos Gasto neto de
no financieros™ activos no
financieros

GPE Bisica (excluyendo infraestructura y

equipamiento)” 14209 371 2224299 11 985 072
Educacién inicial ™ 2521986 624 654 1897 331
Educaci6n primaria™ 5806 782 628 867 5177 914
Educacién secundaria™” 5522 678 938 620 4584 058
Educacién bdsica alternativa 220272 13 950 206 322
Educacién bésica especial 137 653 18 208 119 446

*  Anual devengado. SIAF, consultas: 30 de setiembre y 8 de octubre del 2016.

** Corresponde a la genérica de gastos 6-26. Esta informacién corresponde a la consulta del 8 de octubre.

*** Se excluye el grupo funcional 0010, que forma parte de la divisién funcional educacién bésica (047).

**#% Cada uno de estos grupos funcionales incluye las siguientes categorias presupuestales: (i) logros de aprendizaje
de los estudiantes de la educacién bisica regular (PELA, 0090), (ii) incremento en el acceso de la poblacién
de 3 a 16 afios a los servicios educativos puiblicos de la educacién bésica regular (0091), (iii) acciones centrales
(9001) y (iv) asignaciones presupuestales que no resultan en producto (9002). De estas cuatro categorias,
el PELA (0090) absorbe, largamente, la mayor parte de los recursos.

en los niveles y modalidades. Este gasto total incluye el gasto corrriente més
la parte del gasto de capital (activos no financieros) atribuida o incluida en
cada nivel y modalidad. Asi, por ejemplo, en el caso del nivel de educacién
primaria, este gasto total asciende a 5806 millones de soles. Dividido este
entre el volumen de la matricula de ese afio (esto es, 2,6 millones), resulta en
un gasto por estudiante igual a 2237 soles (en soles corrientes del 2015). Lo
que se observa en esta parte superior del cuadro es que, en conjunto, los tres
niveles de la educacion bdsica regular presentan un gasto por estudiante de
2463 soles. En secundaria el ratio es el mayor (poco menos de 3000 soles); en
inicial, el menor (2137 soles); y en primaria, un poco mayor que en inicial.

En la parte media del cuadro se reportan los ratios excluyendo el gasto
en activos no financieros, es decir, usando el gasto corriente en cada nivel y
modalidad. El ratio para el conjunto de la educacién bdsica regular se reduce
en casi 16%: pasa de los 2463 soles antes mencionados a 2073 soles. La mayor

reduccidn se observa en inicial: casi 25%.
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Tabla 8
Gasto publico en educacién, matricula en programas de
instituciones educativas estatales y gasto por estudiante

Pera, 2015

Educacién bdsica a cargo del sector puiblico Gasto publico Matricula Gasto por
(nominal, miles (miles) estudiante
de soles)’

Gasto rotal en los niveles y modalidades

Educacién inicial” 2521986 1180 2137
Educacién primaria” 5 806 782 2596 2237
Educacién secundaria”™ 5522 678 1848 2989
Subsistema inicial, primaria y secundaria 13 851 445 5624 2463
Educacién bdsica alternativa 220272 121 1817
Gasto neto de activos no financieros (bienes de capital)
Educacién inicial” 1897 331 1180 1608
Educacién primaria” 5177 914 2596 1994
Educacién secundaria”™ 4584 058 1848 2481
Subsistema inicial, primaria y secundaria 11659 304 5624 2073
Educacién bisica alternativa 206 322 121 1702
Educacién bésica especial (EBE)
Gasto total ™ 137 653 n. d. n.d.
Gasto neto de activos no financieros™™ 119 446 n. d. n.d.
Gasto rotal en instituciones especializadas™ 115 946 16 7225
Gasto neto en instituciones especializadas™™ 106 246 16 6621

*%

Hofokok

*okkokk

sofokoRokok

n.d.

Anual devengado. SIAF, consultas: 24y 30 de setiembre del 2016, 8 de octubre del 2016.

Cada uno de estos grupos funcionales incluye las siguientes categorias presupuestales: (i) logros de
aprendizaje de los estudiantes de la educacién bésica regular (PELA, 0090), (ii) incremento en el acceso
de la poblacién de 3 a 16 afios a los servicios educativos publicos de la educacién bésica regular (0091),
(iii) acciones centrales (9001) y (iv) asignaciones presupuestales que no resultan en producto (9002). De
estas cuatro categorias, el PELA (0090) absorbe, largamente, la mayor parte de los recursos.

Se considera todo el gasto en el grupo funcional 0107 que corresponde a educacién bisica especial.
Se excluyen de 0107 los gastos en activos no financieros (0010)

Solo se considera el gasto en instituciones educativas especializadas en la atencién de personas con
discapacidad (esto es, proyecto 3000574).

Se excluyen de 3000574 los gastos en activos no financieros.

No disponible. El gasto total en EBE se realiza a través de instituciones especializadas y no especializadas.
Dado que no ha sido posible identificar el volumen de la matricula a través de las instituciones no
especializadas, esta cantidad total de matricula no se puede reportar; en consecuencia, no se puede
calcular el gasto por estudiante.

Fokokok

En la parte inferior de la tabla 8 se incluyen por separado los datos so-

bre educacién bdsica especial, pues los servicios de esta modalidad educativa

se brindan, grosso modo, mediante dos formas: una, los centros educativos
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especializados en la atencién a personas con discapacidad —por ejemplo,
centros de educacién bdsica especial (CEBE) y programas de intervencién
temprana (PRITE)—; y la otra, la educacién inclusiva, es decir, aquella que
se imparte en centros educativos «regulares». Esta distincién y separacién es
importante, pues el volumen de matricula que brinda el sistema de consulta
estadistica del MINEDU (esto es, EscaLE) se limita a aquel que corresponde
a los centros educativos especializados. Para esta modalidad, del célculo
del ratio no solo se excluyen los gastos en activos no financieros, sino que,
ademis, se limita el monto del gasto a aquel que se canaliza a través de los
centros educativos especializados.

Como se ve en la tabla 8, el gasto corriente por estudiante en centros
especializados asciende a 6621 soles, ratio bastante mayor que el de los otros
niveles y modalidades. Dos factores explicarian este alto valor: por un lado,
estos centros son relativamente pequenos, de acuerdo con el volumen de ma-
tricula; y, por otro, estos centros tienen personal especializado para el tipo de
atencién que brindan. Ambos factores hacen que el nimero de trabajadores
por estudiante sea mds elevado que en los centros regulares.

Resumiendo, a partir de la informacién del 2015, en el conjunto de la
educacién bdsica regular se gastan por estudiante 2073 soles de ese afio, lo
que equivale a poco mds de 600 ddlares corrientes de ese mismo ano. En los
niveles de educacién primaria e inicial se gasta relativamente menos (1994 y
1608 soles respectivamente), mientras que en secundaria este ratio es de 2481
soles o su equivalente en délares: 730. En la educacién bdsica alternativa se
gasta menos que en primaria, mientras que en la educacién bésica especial,

mids de tres veces lo que se gasta en la educacién bésica regular.
1.2. El gasto publico en educacion en algunos paises de América Latina
No es fcil encontrar estimaciones del gasto en educacién por estudiante

que aseguren la comparabilidad de las cifras entre paises. Cada pais puede

tener su propia forma de medirlo. Felizmente, el Instituto de Estadisticas de
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la UnEesco lleva adelante un importante esfuerzo para identificar el gasto en
educacién utilizando las mismas definiciones, con lo cual es posible calcular
los ratios de gasto per cdpita con la seguridad de que sean comparables.® Sin
embargo, estandarizar procedimientos y realizar los cdlculos toma tiempo, y
por ello los valores del gasto por estudiante se reportan con algunos afios de
demora. Si se desea tener un mayor nimero de paises, ha de retrocederse en
el tiempo. Cuanto mds reciente el afio que se observe, menor el ndmero de
paises que han reportado la informacién. Por esta razén, para esta seccién se
escogié emplear el afo 2013, pues estd entre los anos con el mayor nimero
de paises de América Latina reportados.

En el grafico 60 se observa el gasto publico en educacién por estudiante
para los niveles de educacién primaria (parte superior del grifico) y secun-
daria (parte inferior). Son once y doce paises respectivamente. Queda claro
que, segun el monto del gasto por estudiante, en ambos casos el Pert estd en
el grupo con mds bajo gasto. De los seis paises sudamericanos incluidos, el
Pert es superado por tres: Brasil, Chile y Colombia. Brasil y Chile gastaron
en el 2013 mds del doble de lo que gasté el Pertt. Comparando con la otra
cola de la distribucién —la de los paises que gastan menos—, el Perti supera
a Ecuador y Bolivia por montos relativamente pequefios en el nivel de edu-
cacién primaria, mientras que en secundaria la diferencia con Ecuador si es
significativa (Bolivia gasta igual o muy poco mds que el Pert).

Estos datos sugieren que el camino por recorrer en términos de recursos
financieros es relativamente largo, si se compara el esfuerzo del Pert vis a vis
el de paises vecinos. Sin embargo, si bien los recursos financieros constituyen

una condicién necesaria, no es suficiente solo incrementarlos.®®

85 Véase el sistema de estadisticas y los aspectos metodoldgicos en <http://data.uis.unesco.org/>.

86 Una pregunta sencilla pero que abre la discusion en una direccion muy necesaria es la siguiente: paises como
Meéxico, Brasil y Chile gastan cerca—si no més— del doble por estudiante. ;Los resultados en evaluaciones
como PISA reflejan una magnitud semejante en las diferencias en, por ejemplo, los puntajes promedio de
las pruebas? Preguntas como esta se retomardn mds adelante, en este mismo capitulo, cuando se analicen
las diferencias entre gastos por estudiante en las diferentes regiones del Pert.
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Grifico 60
Gasto piblico en educacién por estudiante
en algunos paises de América Latina. 2013
(en délares constantes corregidos por la paridad del poder de compra)
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Fuente: UIS, Unesco Institute for Statistics.

2. Laevolucién del gasto publico del 2005 al 2010%

Una mirada a los dltimos diecisiete afos (1999 al 2015) muestra que, en el
Perd, el volumen de los recursos financieros en el presupuesto publico, en

general, y para la funcién educacidn, en particular, crecié en términos reales

87 Es muy importante advertir que durante el periodo 1999-2015 hubo cambios en el SIAE. Primero, la
informacién de los gobiernos regionales se incorporé paulatinamente del 2005 al 2010; una parte de
los distritos se incorporé en el 2007 y la otra en el 2008. Segundo, a partir del 2009 el SIAF se adectia
al sistema de clasificacién de cuentas del Fondo Monetario Internacional (FMI). Entendemos que esta
adecuacién —mis la creacion del Ministerio de Cultura, que separd en dos la funcién 9 de «educacién y
cultura»— llevé a establecer una nueva clasificacion en la que «educacién» pasé a ser la funcién 22 y «cultura
y deportes» la 23. Otra franja de los cambios estd asociada a la introduccién de nuevos niveles en el sistema



LLAS FINANZAS DE LA EDUCACION PERUANA 159

de manera significativa. Ademds, crecieron mds ripidamente que el PBI en
el mismo periodo (grifico 61). El PBI creci6 de tal manera que en el 2015
representé 2,4 veces el valor real que habia alcanzado en 1999. En el 2015,
en cambio, el gasto publico total muestra un monto real equivalente a 3,3
veces el de 1999. El presupuesto publico para educacién se multiplicé por

un factor de 2,9 entre inicios y fin del periodo considerado.

Grifico 61
Evolucién del producto bruto interno,
gasto publico total y en educacién. Peri, 1999-2015
(valores constantes del 2007, indice: 1999 = 100)
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Fuentes: BCRP y Consulta Amigable del STAE
Elaboracién propia.

de clasificacién; por ejemplo, en el sistema anterior (esto es, el vigente hasta el 2008 inclusive) no existia la
divisién funcional de la educacién bédsica —que agrupa la basica regular, la especial y la alternativa—, que
se introdujo a partir del 2009.
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Dados los diferentes comportamientos del crecimiento del gasto pa-
blico total, del gasto ptblico en educacién y del PBI, es de esperarse que las
proporciones que representa el gasto en educacién respecto al gasto total y
el PBI muestren variaciones. Hasta el 2012, el ratio del gasto en educacién
respecto al gasto total mostraba, con oscilaciones, una tendencia decreciente,
con lo cual el gasto en educacién reflejaba una pérdida de importancia relativa
en el gasto publico total. Sin embargo, desde el 2012 cambia la tendencia
y educacién gana espacio en el presupuesto publico total (grifico 62). Esta
tendencia creciente es mucho mds clara en el ratio del gasto en educaciéon
respecto al PBI desde el 2011 y el 2012. Toda la primera década, con un PBI

creciendo de manera sostenida y vigorosa, el gasto en educacién no siempre se

Grifico 62
Gasto piblico total y gasto puiblico en educacién en términos relativos
Perd, 1999-2015 (porcentajes)
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Fuentes: BCRP y Consulta Amigable del STAE
Elaboracién propia.



LLAS FINANZAS DE LA EDUCACION PERUANA 161

acompand con el mismo dinamismo, y més bien el ratio muestra oscilaciones
de alrededor del 3%. Durante la primera mitad de la segunda década, en
cambio, crecié sostenidamente hasta llegar al 3,7% y, a juzgar por el presu-
puesto del 2016, el gasto en educacién podria ver crecer su participacién en

el gasto publico total y en relacién con el PBI.®

Grifico 63
Gasto publico en educacién y en educacién bdsica
Perti, 1999-2015 (valores reales del 2007)
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Fuentes: BCRP y Consulta Amigable del STAE
Elaboracién propia.

88 De acuerdo con la informacién del SIAF (2016), el presupuesto inicial modificado (PIM) asignado a
educacién podria crecer en 18%, mientras que el presupuesto publico total lo harfa en 11%. En ambos
casos se refiere al gasto real utilizando las proyecciones de inflacién para el 2016. Dado que el PBI nominal
creci6 alrededor de 4%, los ratios del gasto total y el de educacién se incrementarian en relacién con el PBI.
Si bien el presupuesto modificado del 2016 ya no cambid, el ejecutado continué haciéndolo durante varios
meses més; por ello, es muy importante registrar las fechas de consulta en el SIAFE. El dfa que el lector esté
revisando las cifras reportadas en este informe, podrd ver que ya no coinciden con la del SIAE.



162 ESTADO DE LA EDUCACION EN EL PERG

Respecto al gasto en educacién bdsica, ya se mostré que representa la
mayor parte del gasto en educacién —en el 2015, poco menos del 71%—.
El grifico 63 sugiere que esta importante participacién ha sido mds o menos
asi durante casi todo el periodo 1999-2015. Salvo en tres anos, en todos los
demds este porcentaje fue de 70% o mds. En el 2008, como se observa en el
gréfico 63, hubo una pequena pero no despreciable disminucién del gasto real
en educacién bésica; sin embargo, el gasto en educacién (incluida la bésica)
aumenté. Ese ano la participacién cayé a 63%, habiendo sido de 68% el afio
anterior y 72% el siguiente; coincidentemente, el gasto de capital —esto es,
infraestructura y equipamiento— se multiplicé por 10, un incremento mayor

que el del gasto total en educacién. Esto sugiere que ese ano 2008, en el que

Grifico 64
Gasto piblico corriente y de capital en educacién bésica
Perd, 1999-2015 (valores reales del 2007)
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se produjo una crisis internacional, el incremento del gasto de capital fue en
parte «financiado» por ciertos ahorros en el gasto corriente.

En el grifico 64 se observan los montos reales del gasto corriente y de
capital en los que se puede descomponer el gasto total en educacién bdsica.
El gasto corriente crece sostenidamente hasta el 2007, disminuye muy lige-
ramente del 2007 al 2008, y luego continta creciendo a un ritmo moderado
hasta el 2012. Desde el 2013 y hasta donde se observa en el 2015, crece a
un ritmo mds rdpido. El gasto de capital es pequefio y estable en términos
reales hasta el 2008 inclusive. EI 2009 se multiplica por casi 10 el volumen
real del 2008, se mantiene en ese valor por dos anos mds, y a partir del 2012

presenta un crecimiento moderado y sostenido.

Grifico 65
Evolucién del gasto publico en educacién bésica por estudiante
Peru, 1999-2015
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En el grifico 65 se observa el gasto corriente por estudiante en cada
uno de los tres niveles de la educacién regular. Como es usual, el gasto por
estudiante crece con el nivel educativo, en particular en la educacién secun-
daria, en la que se requieren docentes especializados para las distintas dreas;
aunque, por otro lado, la jornada de los docentes de este nivel es, al menos
nominalmente, un poco menor. La evolucién muestra una tendencia creciente
del gasto por estudiante en los tres niveles. Sin embargo, en las tres series
se evidencia, en diferentes momentos, una desaceleracién —si no disminu-
cién— del gasto por estudiante. En el caso de la educacién inicial el monto
crece hasta el 2007, disminuye en el 2008 y a partir del 2009 vuelve a crecer
de manera sostenida. En primaria el crecimiento sostenido se observa hasta
el 2008, del 2009 al 2011 crece muy poco, y a partir del 2012 mantiene un
ritmo sostenido de crecimiento. En secundaria es mds pronunciada la des-
aceleracion —e incluso disminucién— del 2007 al 2011; en el 2012 crece
pero se frena en el 2013, y luego crece de manera muy pronunciada. Estos
cambios de ritmo del crecimiento sorprenden algo, pues resulta dificil ima-

ginar como el gasto corriente puede tener un comportamiento tan variable.

2.1. Una breve nota sobre la meta de inversion en educacion establecida

en el Acuerdo Nacional

En el afio 2002, el Acuerdo Nacional establecié como meta que el presu-
puesto asignado a educacién se incrementase hasta llegar a representar el
6% del PBI. Para ello, se precis6 que cada ano el gasto en educacién debia
aumentar de manera que su porcentaje respecto al PBI se incrementara en
un cuarto de punto porcentual (esto es, 0,25%); es decir, por ejemplo, si en
el 2015 el gasto en educacién representd el 3,70% del PBI, el afio siguiente
esta proporcién debia ser de 3,95%.

En los grificos 66 y 67 se presentan dos pares de series en cada uno
de ellos. En el primer gréfico se muestran, en proporciones, por un lado, el

gasto en educacién respecto al PBI efectivamente ejecutado u observado (la
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serie cuyo marcador a lo largo de la linea es un cuadrado) y, por otro lado,
la proporcién que deberia representar si se cumpliera la meta del Acuerdo
Nacional (la serie cuyo marcador a lo largo de la linea es un circulo). En el
segundo grafico se presenta algo semejante, pero en montos o niveles, es decir,
el volumen del gasto en educacién corriente observado y el consistente con
la meta del Acuerdo Nacional.¥

Grifico 66
Comparacidén entre el porcentaje que representa el gasto en educacién
respecto al PBI y la meta del Acuerdo Nacional
Perd, 2001-2015

6.5 A

6 /
5.5

4

Porcentaje respecto al PBI
)

25

(=3 — N [\a} o A o I 0 N (= — o o0 AN el o

(=1 =3 (=3 (=3 =3 (=3 =3 (=3 (=3 =3 — — — — — — —

S 5 & 5 & & & & & & © o © o © °o o

/A 8 & &8 & &8 & &8 & & & & & & a &« «
e=fll== GEduc/PBI observado @=@== GEduc/PBI meta AN

Fuentes: BCRP y Consulta Amigable del STAE
Elaboracién propia.

89 En el grafico 66 la distancia entre las proporciones no depende de si las series de gasto y PBI se expresan
en moneda constante o en moneda nomina, pero en el caso del gréfico 67 el tamaio de la distancia entre
las dos series si depende de la moneda en la que se expresen las series. Si bien el tamario de esta distancia
tiene un efecto nominal que la incrementa, habiendo sido afos de baja inflacién este efecto ha sido menor.
Corregir las series segin la inflacién no altera en lo sustantivo el creciente alejamiento de la meta del Acuerdo
Nacional.
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Durante el periodo 2001-2015, e incluso antes, hubo un incremento
sostenido del gasto real en educacién en todos y cada uno de los anos del
periodo considerado (grificos 61 y 63), como se menciond pdrrafos antes.
No obstante, la velocidad a la que crecié el gasto no ha sido suficiente para
acercarse a la meta del Acuerdo Nacional. Nétese en el grifico 66 que si se
hubiese cumplido la meta anual, del 2013 al 2014 se deberia observar un gasto
en educacién equivalente al 6% del PBI. En el 2014, en cambio, este ratio fue
aproximadamente 3,5%, mayor que el observado en el 2001 o el 2002 (afio
previo o el mismo afo en el que se establecié la meta), pero inferior en 2,5%
respecto a la meta de 6%. Hasta el 2016 inclusive, el pico mds alto en este ratio

tuvo lugar el 2015, cuando este porcentaje fue de aproximadamente 3,7%.

Grifico 67
Comparacidén entre los voliimenes de recursos monetarios que
representa el gasto en educacién y la meta del Acuerdo Nacional
Pert: 2001-2015 (valores corrientes)
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Elaboracién propia.
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Una mirada diferenciando las tres administraciones gubernamentales del
periodo 2001-2015 muestra que durante los primeros afos en todas hubo
un esfuerzo por incrementar el ratio entre el gasto en educacién y el PBI,
pero en los tltimos anos se frena, si no decrece. Es durante la administracién
de Ollanta Humala (2011-2015) cuando se observa el mayor incremento:
de menos de 3% a mds de 3,5%. Cabe senalar que el punto de partida de
menos de 3% es un porcentaje que dejé la administracién de Alan Garcia
(2006-2011).

El grifico 67 muestra, desde la perspectiva de las cantidades monetarias
de recursos, como se compara la evolucién del gasto nominal efectivo con
el monto que representa la meta del ratio del Acuerdo Nacional. Tomando
como punto de partida el 2002, ano en el que las dos series son iguales, en
el 2015 el gasto efectivo representa poco mds de la mitad del que deberia
ser segun la meta del Acuerdo Nacional. Desde el 2008 la brecha entre estas

series se ha venido incrementando.

3. Gasto de los hogares en educacién bdsica

El gasto de los hogares en educacién se calcula aqui con informacién de la
Encuesta Nacional de Hogares (ENaHO). Esta encuesta incluye, en el médulo
correspondiente a educacién (médulo 300), informacién sobre diferentes
rubros de gastos vinculados a este sector. Debe notarse que los bienes y ser-
vicios utilizados pueden haber sido adquiridos de diferentes formas, desde
la compra hasta la donacién o regalo. Aqui solo se consideran los gastos que
efectivamente implicaron un desembolso monetario por parte de las familias.
En lo que sigue nos referimos a la educacién escolar, dado que no es posible

identificar ni distinguir la educacién regular de la especial ni de la alternativa.”

90 La magnitud de la matricula en las modalidades especial y alternativa es pequena, de modo que resulta
muy poco probable que afecte de manera significativa el gasto promedio de los hogares. Ademds, desde el
punto de vista de la muestra nada garantizarfa la adecuada representatividad de estas dos modalidades en
la encuesta.
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Una parte de la informacién corresponde a la adquisicién de bienes y
servicios que se hace una sola vez durante el afio escolar o, en su defecto, de
manera esporddica y no necesariamente regular durante el afio:”' los gastos en
matricula (no en pensiones), uniformes y calzado, aportes a la asociacién de
padres de familia (Aprara), libros, textos y materiales escolares, por mencionar
los mds importantes. La otra parte —o el otro conjunto— son los gastos que
se efecttian de manera regular y con cierta periodicidad a lo largo del ciclo
escolar; esto es, pensiones y movilidad.”

Es importante mencionar que los periodos de referencia para estos con-
juntos de preguntas son distintos. Mientras que en el primer caso —bienes y
servicios— es el periodo comprendido en los dos meses anteriores a la entre-
vista, en el segundo caso —gastos regulares— son los treinta dfas anteriores.
Dado que las entrevistas se hacen a lo largo de todo el afio calendario —de
enero a diciembre, es decir, una muestra continua—, la informacién no
siempre se refiere al grado escolar del afo de la entrevista; podria ser la del
afo anterior. Esto es mds probable entre los hogares entrevistados durante
el primer trimestre del ano; por ello, y para evitar posibles sesgos en los pro-
medios, no se consideran los meses de enero a marzo ni a quienes asistieron
a la institucién educativa el afio anterior, pero no el ano de la encuesta. Se

busca garantizar, asi, que la informacién sea contempordnea.

3.1. Gasto en educacién de los hogares distinguido por tipo de institucion

educativa

Para el cilculo del gasto en educacién de los hogares se consideran aqui los
bienes y servicios adquiridos monetariamente en a) matricula, b) pensiones,
c) libros y textos, y d) ttiles escolares. De la informacién recogida en la En-
cuesta Nacional de Hogares (ENnaHO) quedan fuera del célculo los aportes

para la Apara, vestido y calzado, y movilidad. Los rubros considerados no solo

91 Nos referimos a la pregunta 311 del médulo 300, que estd en el cuadernillo 1A de la ENano.
92 Pregunta 312 del cuadernillo mencionado antes.
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son los de mayor magnitud; son, también, los mds directa y exclusivamente
vinculados a la educacién.” Los resultados detallados de las estimaciones se
reportan en las tablas A2.3, A2.4 y A2.5 del anexo 2.

En la tabla 9 se reporta el gasto medio anual por estudiante. Se distingue
segtin si la asistencia es a una institucién educativa no estatal o estatal, y se
incluye el promedio independientemente del tipo de gestién. Se reporta la
media del gasto en libros, textos y utiles,” la media del gasto en matricula y
pensiones, y la media del gasto agregado —esto es, materiales mds matricula

y pensiones—.

Tabla 9
Familias: gasto promedio anual real” por estudiante en educacién,

segun nivel educativo y gestién de la institucién educativa

Perd, 2015
Gestién de la Concepto de gasto Educacién Educacién Educacién
institucién educativa inicial  primaria secundaria
Institucién educativa Gasto en libros, textos y ttiles escolares 391 381 313
no estatal Gasto en matricula y pensiones 1626 2030 2233
Total de gasto en estos rubros 2017 2411 2546
Institucién educativa Gasto en libros, textos y ttiles escolares 153 130 132
estatal Gasto en matricula y pensiones 1 9 3
Total de gasto en estos rubros 154 139 135
Instituciones educativas ~ Gasto en libros, textos y ttiles escolares 211 178 166
estatales y no estatales  Gasto en matricula y pensiones 400 395 431
Total de gasto en estos rubros 611 573 597

* Expresado en soles constantes a precios promedio del 2015 y deflatado espacialmente.
Fuente: ENano 2015.
Elaboracién propia.

Como es de esperar, en promedio y por estudiante, se gasta mds entre
quienes asisten a instituciones educativas no estatales, en comparacion con

quienes lo hacen a estatales. Esto no se debe solamente al reducido gasto en

93 Los uniformes y el calzado en alguna medida sustituyen, en general, el denominado «gasto en vestido y
calzado». Por otro lado, los aportes para la ApARA no son obligatorios ni, se supone, necesarios.
94 Denominado, en adelante, gasto en materiales.
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matricula y pensiones en las instituciones educativas estatales —que deberia
ser cero—, sino también al menor gasto en materiales en estas mismas. El
gasto por estudiante que asiste a una institucién no estatal es 13, 17 y 19
veces el gasto que, en promedio, se hace por estudiante en una estatal, en los
niveles educativos inicial, primaria y secundaria respectivamente.

Parte de esta diferencia es cubierta —si no sobrepasada— por el gasto
del Estado en las instituciones educativas estatales, donde también se brindan
materiales. Dado que el Estado distribuye cuadernos de trabajo y libros, es
muy probable que la mayor parte del gasto de las familias en materiales, en

este tipo de instituciones, sea para adquirir los utiles escolares.

4. Gasto nacional en educacién

Definimos el gasto nacional en educacién como la suma del gasto del Estado y
el de las familias. El gasto del Estado es el gasto corriente —esto es, el gasto neto
de activos no financieros del cuadro 3—, mientras que el gasto de las familias
incluye matricula, pensiones y materiales educativos (tabla 9). Una importante
diferencia entre esta estimacién agregada y las dos anteriores —gasto ptblico y
gasto de las familias— es que aqui ambos montos gastados se tratan en valores
nominales y no reales.” Esta es una opcién, y a en lo que sigue se explica por
qué se la prefiere en este informe.

El gasto del Estado reportado en el SIAF es lo que resulta de la ejecucion
devengada a lo largo del ano, entre enero y diciembre. Ese es el valor nominal
reportado en las tablas 6 a 8. Ademds, es el gasto que se realiza en diferentes
lugares del territorio nacional. En el caso del gasto de los hogares, dadas las

caracteristicas de la muestra, también es el efectuado a lo largo del ano y en

95 Los valores nominales, a diferencia de los reales, no toman en cuenta los efectos de los precios sobre la
capacidad adquisitiva. Por ejemplo, el valor de lo gastado en un bien puede crecer porque su precio se
incrementd, aun cuando se adquiera la misma cantidad. El incremento del valor gastado puede dar la
equivocada impresién de que se adquiere mds del bien, cuando en realidad se adquiere lo mismo pero
cuesta més cada unidad del mismo bien. Los valores reales, en cambio, toman en cuenta que los precios
cambian (o pueden cambiar) y recalculan los gastos manteniendo los precios constantes, para asf saber si se
incrementé realmente la cantidad del bien adquirido.
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el territorio nacional. En la tabla 9 se reporta el gasto real a precios de Lima
en diciembre del 2015; es decir, tiene correcciones por cambios de precios
a lo largo del afio y por diferencias entre los precios en las regiones del pais.
En la tabla 10 se utilizan los valores nominales de la ENano. Luego, el gasto
nacional es la suma de los montos corrientes (o nominales) de los gastos del
Estado y de las familias, que, como se dijo antes, se distribuyen a lo largo del
afo y del territorio nacional.

La tabla 10, vista de manera horizontal, muestra tres paneles: en el de la
parte inferior se reporta el gasto de las familias y del Estado en la poblacién
escolar que asiste a instituciones educativas estatales; en el segundo panel lo
mismo, pero con quienes asisten a instituciones privadas o no estatales; y,
finalmente, en el panel superior, el conjunto de quienes estdn asistiendo a
instituciones educativas estatales y no estatales.

Vista la tabla de manera vertical, la primera columna contiene las
magnitudes de matricula del ano 2015; las tres siguientes columnas, bajo el
titulo «gasto por estudiante», representan el promedio o ratio del gasto de
las familias y del Estado respectivamente, ademds de un promedio agregado
de las dos fuentes; las siguientes tres, bajo el titulo «gasto total», consideran
el gasto por estudiante y la poblacién estudiantil, para calcular los montos
agregados de gasto; y la tltima columna reporta el porcentaje del gasto na-
cional que se financia con los recursos de las familias. El complemento de
esto —la diferencia con el 100%— representa la parte del financiamiento
con recursos del Estado.

La dltima columna muestra que a escala nacional aproximadamente el
30% del gasto nacional en educacién lo financian las familias. De acuerdo
con los niveles —inicial, primaria y secundaria—, esta proporcién crece
(36% en inicial) o decrece (27% en secundaria). Como debe resultar obvio,
debido a las fuentes y los tipos de gastos considerados, entre estudiantes que
asisten a instituciones educativas no estatales todo el gasto lo financian las
familias; mientras que entre quienes asisten a las estatales, en el conjunto
de la educacién biésica, solo poco mds del 5% lo financian las familias. En
inicial dicha proporcién es mayor (casi 8%), pero, en general, sigue siendo

un aporte relativamente menor.
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En la tabla 10 también se observa que el gasto promedio por estudiante,
comparando el financiamiento del Estado y el de las familias, es bastante
parecido. En el conjunto de la educacién bdsica, por ejemplo, se gastan 2191
soles por estudiante entre quienes asisten a instituciones educativas estatales,
mientras que entre quienes asisten a las no estatales asciende a 2183 soles.
Distinguiendo por niveles de educacién, en inicial y primaria el gasto nacional
por estudiante es mayor entre quienes asisten a instituciones educativas no
estatales; en secundaria, en cambio, lo es entre quienes asisten a las estatales.
En términos relativos, la diferencia mayor se da en secundaria, con poco

menos de 10% mads entre las estatales respecto a las no estatales.

5. Una breve nota sobre el gasto en educacién por estudiante

en las regiones

En esta seccién se emplea la misma definicién de gasto en educacién para la
desagregacién regional y para el cdlculo de los ratios por estudiante; la tinica
diferencia es que se excluye de Lima Metropolitana la parte del gasto corriente
que representan los programas nacionales.”® En el gréfico 68 se reportan por
separado los ratios de educacién inicial (panel superior), primaria (panel
central) y secundaria (panel inferior).

Lo primero que se observa en los tres niveles educativos es una gran
disparidad en los ratios entre regiones. Entre los extremos, la razén entre el
ratio més alto y el mds bajo es de alrededor de tres a uno en inicial y primaria,
mientras que en secundaria dicha razén supera el dos a uno, pero no alcanza
la magnitud de los otros dos niveles. Lo segundo es que si bien no hay un

patrén claro en la distribucién de las regiones a lo largo de los ratios de gasto

96 Los programas nacionales son los que se ejecutan a través del Ministerio de Educacién (en la clasificacién
SIAE el pliego 10), a pesar de que los bienes y servicios se distribuyen, finalmente, en las regiones. Esta
exclusién introduce un sesgo de subestimacién en el gasto por estudiante en todas las regiones a las que llegan
los programas nacionales. Por ello, esta informacién se debe utilizar de manera referencial para los andlisis
de diferencias en los ratios de gasto por estudiante entre regiones, antes que como una medida adecuada de
cudntos recursos financieros se asignan, en promedio, por estudiante en cada region.
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Grafico 68
Gasto piblico en instituciones educativas administradas por el Estado
Pera, 2015
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Se utilizan las tres primeras letras de los nombres de las regiones, excepto en los siguientes casos: Lima
Metropolitana = LME, Lima Provincias = LPR, Huancavelica = HCA y Hudnuco = HCO. NAC es el
promedio nacional.

Fuentes: SIAF y EscaLE.

Elaboracién propia.
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por estudiante, resulta interesante mencionar algunas regularidades. Lima
Metropolitana (LME), por ejemplo, suele estar en la cola inferior —menor
gasto por estudiante— en los tres niveles; y en el otro extremo, especialmen-
te entre las tres o cuatro regiones con mayor gasto por estudiante, suelen
estar regiones con mds poblacién rural y regiones ubicadas en la sierra. Sin
embargo, estos casos no permiten generalizar una relacion fuerte entre gra-
do de urbanizacién y gasto per cdpita. Una posible explicacién de por qué
Lima Metropolitana y el Callao estdn entre las regiones con menos gastos
por estudiante es la densidad poblacional. Estas dos provincias concentran
la mayor parte de las instituciones educativas polidocentes completas y con
voliimenes de matricula relativamente grandes; en el otro extremo, en cambio,
las regiones rurales tienen menos densidad poblacional, mds instituciones
educativas con aulas multigrado y un menor volumen relativo cada una de
ellas. En consecuencia, por esta via, los bajos ratios de gasto por estudiante
no denotan un bajo esfuerzo financiero, sino el efecto de una economia de
escala; es decir, la misma cantidad de un bien o servicio educativo —por
ejemplo, docente o biblioteca— abarca a una mayor poblacién estudiantil.

En gréfico 69 se comparan los gastos por estudiante, en los tres niveles,
entre las regiones. Se ordena de menos a mds, en sentido horario, segin el
gasto en educacién primaria, empezando en la parte superior del circulo.
En educacién primaria, la regién que menos gasta es Ucayali; y la que mds,
Madre de Dios. Los ratios de gasto en educacién inicial siguen mds o menos
la misma tendencia de los otros dos niveles, pero con notables diferencias. En
la educacién secundaria, en cambio, se muestran ain mayores discrepancias
en la evolucidn de la serie, en comparacién con la primaria. Lo que si es mu-
cho mds frecuente es que el gasto en secundaria sea mayor que en primaria

e inicial, salvo algunas pocas excepciones.
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Griéfico 69
Comparacién de los ratios de gasto por estudiante entre regiones

segiin niveles educativos. Peri, 2015
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Fuentes: SIAF y EscaLE.
Elaboracién propia.

6. Resumen y balance

En el 2015 el Estado peruano asigné para la educacién recursos equivalen-
tes al 3,7% del PBI, lo que representa el 16,9% del total de los gastos no
financieros. Es el valor mds alto de los dltimos anos, considerando el periodo
2011 al 2016 inclusive. El volumen de estos recursos financieros ha crecido
de manera sostenida, en términos reales, desde hace mds de una década; y,
a juzgar por el presupuesto de apertura del 2017, la tendencia se mantiene.

A pesar de este sostenido incremento, estamos lejos de la meta que el
Acuerdo Nacional establecié en el 2002: asignarle un equivalente al 6% del
PBI a la funcién educacién. Si el PBI real crece a 4%, el gasto real en edu-

cacién deberia crecer 8% para alcanzar la meta en aproximadamente doce o



LLAS FINANZAS DE LA EDUCACION PERUANA 177

trece afios. Sin embargo, esto no seria suficiente para lograr lo que otros paises
de la regién gastan por estudiante. Brasil, México, Chile y Colombia gastan
dos —si no tres— veces por estudiante lo que el Pert. ;Serd esto suficiente
para mejorar el sistema educativo? Si bien en las pruebas PISA ninguno de
estos cuatro paises resalta por lograr resultados equivalentes —o, menos atn,
superiores— al promedio de los obtenidos en los paises de la OCDE, si el
umbral para dar un salto importante en la calidad de la educacién es el gasto
de los paises mds desarrollados, el camino por recorrer es mucho mds largo.

Las familias también aportan recursos a la educacién, y no pocos. De
acuerdo con las estimaciones de este informe, del gasto nacional en educa-
cién bésica el 30% se financia con recursos de las familias. Si se considera
el gasto en educacién en instituciones educativas estatales, el aporte de las
familias es bastante menor, pues solo equivale al 5,4% del gasto nacional.
Es interesante notar que el gasto promedio por estudiante es muy parecido
entre las instituciones estatales y no estatales.

La mirada del gasto por estudiante en las regiones muestra una gran
disparidad: puede haber diferencias de dos —si no de tres— a uno entre las
regiones que mds gastan, vis a vis las que gastan menos. Al menos parte de las
diferencias se asocia a la distinta conformacién urbana y rural de las regiones
y, mds importante atn, a la densidad poblacional de cada centro poblado en
donde estdn ubicadas las instituciones educativas. Los centros poblados con
baja densidad tienden a tener instituciones educativas «incompletas» desde
el punto de vista de la asignacién de la carga de secciones y grados a cada
docente. Con una baja densidad poblacional no se aprovechan las economias

de escala que ofrecen las instituciones educativas de mayor tamafo.






CAPITULO 5
F1 SISTEMA EDUCATIVO Y LA REPRODUCCION
DE DESIGUALDADES SOCIALES

En los capitulos previos se ha descrito la situacién educativa en su conjunto;
sin embargo, la presentacién de valores nacionales agregados puede velar las
profundas disparidades existentes, a las que se destina este capitulo.

Para abordar las desigualdades en educacién el informe se enfoca en te-
mas como el acceso y la conclusién de los estudios, los aprendizajes logrados,
el gasto en educacién y las necesidades educativas especiales. Ademds, en la
medida en que la informacién disponible lo permite, se presenta un andlisis
que considera diversos ejes vinculados a posibles disparidades: sexo, lugar de

residencia (urbano/rural), lengua materna, regién y nivel socioeconémico.

1. Las disparidades en el acceso y la conclusién de los estudios

1.1. Afios de educacion inicial acumulados antes de ingresar a primaria

La tabla 11 muestra la informacién disponible sobre el nimero promedio
de afos de educacién inicial que alcanzaron quienes ingresaron al primer
grado de educacién primaria, de acuerdo con un conjunto de desagregaciones
disponibles.

Como se puede apreciar, el pais no solo ha progresado en términos
de garantizar que los estudiantes accedan a la educacién primaria luego de
un importante tiempo de asistencia a la educacién inicial —el promedio
representa el 80% de los tres anos que se prevén— sino también en cerrar

brechas en este terreno.
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Esto ha sido posible porque el progreso ha sido mayor entre los grupos
en situacion de desventaja. Como se observa en la tabla 11 el nimero me-
dio de afos de educacién inicial en las zonas rurales y entre estudiantes que
asistieron a primaria en programas multigrado se mds que duplicé del 2010
al 2016. Evidentemente, las zonas mds rezagadas tienen mayor espacio para

mejorar, pero esto no significa que necesariamente lo hagan.

Tabla 11
Afios promedio de educacién inicial (3 a 5 afios)

logrados por ingresantes a primer grado de primaria

Pera, 2010, 2015y 2016
2010 2015 2016
Total 1,7 2,3 2,4
Mujer 1,7 2,3 2,4
Hombre 1,7 2,3 2,4
Urbano 1,9 2,4 2,4
Rural 1,1 2,0 2,2
Polidocente completo 1,9 2,6 2,4
Multigrado 1,1 2,1 2,2
Estatal, sector Educacién 1,5 2,2 2,3
Estatal, otro 1,9 2,3 2,4
No estatal, particular 2,2 2,5 2,4
No estatal, otro 2,2 2,5 2,6

Fuente: Censo Escolar de Instituciones Educativas 2010, 2015 y 2016.
Elaboracién propia.

Debe subrayarse, no obstante, que la educacién inicial no escolarizada
estd concentrada en los espacios rurales, de modo que, al 2015, este tipo de
programa atendia el 24,1% de la matricula en 4reas rurales, mientras que la
proporcién era de 8,6% en las zonas urbanas. Asimismo, cabe notar que esta
importante participacién de los programas no escolarizados en la matricula
estd en franco descenso, ya que el 2007 representaba el 56,7% de la matricula

en dmbitos rurales y el 12,6% en las zonas urbanas.”

97 Informacién de los censos escolares, disponible en: <http://escaledw.minedu.gob.pe/uee-bi-web/>.
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En las regiones, como muestra el grifico 70, la situacién es muy dispar,
tanto en relacién con lo observado en el 2016 como en cuanto a los diversos
ritmos de progreso que se distinguen en el periodo 2016-2010. Para el 2016,
en todas las regiones, con excepciéon de Pasco y Junin, el tiempo medio de
permanencia en el nivel de educacién inicial de quienes ingresaron a primaria
supera los dos afos. Asimismo, las regiones més rezagadas en el 2010 son las
que tienden a mostrar mayores avances. Finalmente, el ritmo de progreso
no aparece asociado a los niveles medios de pobreza ni a la proporcién de

poblacién rural.

Grifico 70
Afos promedio de educacién inicial logrados

por ingresantes a primer grado de primaria segiin regiones
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Para facilitar la lectura del grafico no se incluyen los intervalos de confianza de cada estimador. El cir-
culo gris representa el afio 2015. El rombo representa el ratio entre el 2016 y el 2010, y se lee en el ¢je
secundario. La linea marca el valor promedio nacional. La serie estd ordenada de acuerdo con la cifra
registrada en el 2016 (de mayor a menor).

Elaboracién propia a partir de los censos escolares.
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1.2. Conclusién de los estudios: niveles educativos primaria y secundaria

En el caso de la culminacién de los estudios, en este informe se emplea como
base el trabajo de Guadalupe y otros 2016.”® Las estimaciones se formulan en
relacién con la poblacién de referencia —distintas cohortes poblacionales—,
independientemente de la gestién u otros atributos de los programas o servicios
educativos. Asimismo, se mide la conclusién una vez que el grupo poblacional
ha tenido, efectivamente, la oportunidad de cursar dichos estudios (Guadalupe
y Louzano 2003, Guadalupe y Taccari 2004, Unesco 2004 y 2008). Por esta
razén, los datos mds recientes corresponden a la poblacién nacida en 1998 y
que para el 2015 (dltimo ano con informacién) tenfa 17 anos.”

La tabla 12 y el grifico 71 muestran datos referentes a la conclusién de
la primaria entre las cohortes poblacionales seleccionadas, y que dan cuenta
de los cambios observados en los tltimos veinte anos entre distintos grupos
poblacionales. Es posible notar que el Perti ha avanzado de modo significativo
en universalizar la conclusién de este nivel educativo, lo que implica un cierre
de las brechas preexistentes. Hoy todos los grupos observados muestran tasas
de conclusién de la primaria superiores al 90%, cuando dos décadas atrds
solo la culminaban la poblacién urbana y el quintil superior de gastos. De
hecho, la conclusién de la primaria alcanzaba a pricticamente el 100% de
la poblacién del quintil superior de gastos del pais, al mismo tiempo que la
poblacién de menores gastos, aquella con una lengua materna diferente al
castellano y los habitantes de las zonas rurales mostraban tasas de conclusién
en el rango del 60% al 70%. Por otra parte, en la situacién actual no se puede
hablar de una brecha de género en este terreno —aunque hoy la poblacién
femenina muestra una ligera ventaja—, y las otras brechas que atn persisten

son de magnitudes menores.

98 Al igual que en la seccién correspondiente del capitulo 2.

99 Los estudiantes terminan la primaria no solo a la edad que se espera (12 afos), sino también con uno o
mids afios de retraso. La informacién disponible en Guadalupe y otros 2016 muestra que, luego de los 17
afios en el caso de la primaria y de los 22 en el de la secundaria, el incremento marginal de la probabilidad
de concluir los estudios tiende a cero, por lo que se deben tomar estas edades como los puntos en los que
hoy se maximiza la probabilidad de conclusién.
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Lo afirmado sugiere que, sea como efecto de las politicas educativas o
como resultado de la accién directa de las personas, familias y comunidades, o
gracias a una combinacién de ambas, los sectores mds rezagados han logrado

avanzar de modo marcado en este ambito.

Grifico 71
Porcentaje de personas que concluyeron la educacién primaria por

regiones segtin afio de nacimiento (1978-1998)
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Tomado de Guadalupe y otros 2016. Para facilitar la lectura del grafico, no se incluyen los intervalos de
confianza de cada estimador. Notese que los circulos representan los diecinueve anos intermedios entre
las fechas extremas. Las barras marcan la distancia entre los valores de los nacidos entre 1978 y 1998. La
serie estd ordenada de acuerdo con la variacién observada entre los afios extremos (de mayor a menor).
Notese también que en Ucayali, Loreto y Tumbes es posible que la medicién correspondiente al afo
final esté subestimando los niveles de conclusion, ya que, si se observa la serie completa, hay tendencia a
una mejora mayor (representada por el importante nimero de observaciones que aparecen por encima
del valor final de la serie).

La tabla 13 y el grifico 72 muestran informacién correspondiente al
término de la secundaria para cohortes poblacionales seleccionadas, y da

cuenta de los cambios observados en los tltimos veinte afios en distintos
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Griéfico 72
Porcentaje de personas que concluyeron la educacién secundaria por

regiones segtin afio de nacimiento (1973-1993)
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Tomado de Guadalupe y otros 2016. Para facilitar la lectura del grafico, no se incluyen los intervalos de
confianza de cada estimador. Nétese que los circulos representan los diecinueve afios intermedios entre
las fechas extremas. Las barras marcan la distancia entre los valores de los nacidos entre 1973 y 1993. La
serie estd ordenada de acuerdo con la conclusién observada para los nacidos en 1973 (de menor a mayor).

grupos poblacionales. El Perti ha avanzado en universalizar la conclusién de
la secundaria en una medida importante, si bien queda todavia un trecho
muy importante por recorrer. Esta situacién afecta a todos los segmentos
de la sociedad —incluso el quintil de mayores gastos dista de una tasa de
conclusién del 100%—, aunque con distinta intensidad. Entre la poblacién
de menores gastos, cerca de uno de cada dos jévenes nacidos en 1993 no ha
logrado concluir la secundaria; asimismo, la conclusién entre las personas
con lengua materna diferente al castellano y entre pobladores rurales solo es
una realidad para alrededor de dos de cada tres jévenes, y hasta se mantiene

una ligera brecha de género en contra de la poblacién femenina.
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La situacién es preocupante no solo por aquello que falta por recorrer
en términos de la universalidad de un nivel que nuestra legislacién considera
obligatorio desde hace varias décadas. Lo es también porque incluso el acele-
rado progreso visto en los segmentos poblacionales mds rezagados —en los
veinte afios observados en la tabla la tasa de conclusién se ha casi triplicado
en el drea rural y entre los mds pobres, y poco mds que duplicado entre la
poblacién con lengua materna diferente al castellano— no ha sido suficiente
para aproximarlos a los niveles observados entre los segmentos mds favoreci-
dos; es decir, atin se observan importantes brechas de equidad en este dmbito.

Como en el caso de la educacién primaria, sea que el progreso obedezca al
efecto de las politicas educativas o a la accién directa de las personas, familias
y comunidades, o a una combinacién de ambas, los sectores mds rezagados
han logrado avanzar de modo marcado; sin embargo, se necesitan mayores
esfuerzos para asegurar la retencién de cada estudiante y su progreso hacia

la culminacién del nivel.!°

1.3. Conclusién oportuna

Al observar los niveles de conclusion de los estudios, es importante también
notar en qué medida esta conclusién se logra oportunamente y cémo se
pueden registrar disparidades que no son sino el resultado de trayectorias
educativas que presentan otras disparidades importantes. Esto es, jen qué
medida un sistema educativo que ha logrado que una muy alta poblacién de
6 afios ingrese al primer grado de primaria luego de transitar 2,4 afos por la
educacién inicial es capaz de asegurarles trayectorias exitosas a sus estudiantes?

La conclusién oportuna de los estudios da cuenta de trayectorias a las
que se aspira para cada estudiante; sin embargo, el sistema educativo peruano
produce atraso escolar en proporciones importantes, y no logra retener a una

fraccién de estudiantes hasta que hayan concluido la escolaridad obligatoria.

100 Como se vio en el capitulo 2, no ha habido progreso en retener a estudiantes de las edades mds préximas a
las esperadas para la culminacién de la secundaria.
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Dado que, en este caso, solo se observard la conclusién oportuna, es
posible contar con informacién de la poblacién nacida en afios mds préximos
que cuando se mide la conclusién total. En este caso, el ano 2002 para la
conclusién de la educacién primaria (cohorte poblacional con edad de egreso
de 12 anos en el 2014) y el ano 1997 para la conclusién de la educacién
secundaria (cohorte poblacional con edad de egreso de 17 anos en el 2014).

Los datos de la tabla 14 muestran la conclusién oportuna de la educacion
primaria correspondiente a las tltimas diez cohortes poblacionales. En esta
tabla se observa la prictica inexistencia de una brecha entre hombres y mujeres
para todo el periodo —aunque con una sistemdtica y leve diferencia a favor
de la poblacién femenina—, mientras que en los demds casos si se advierten
brechas importantes, por mds que tiendan a hacerse menos pronunciadas a
lo largo del tiempo. Esto tltimo implica que la mejora de la situacién a la
que hace referencia este indicador ha sido mds acelerada en los segmentos
poblacionales en situacién de rezago.

Lo afirmado no significa que se esté frente a un problema resuelto. De
hecho, las brechas son importantes en todos los casos, excepto cuando se
considera el sexo. En cuanto a la zona de residencia, el indicador para las zonas
rurales equivale a un poco menos de tres cuartos del de las zonas urbanas; algo
similar ocurre cuando se ve a la poblacién segtn lengua materna, y un poco
menos marcado cuando se comparan quintiles de gasto. En los primeros dos
casos la brecha bordea los 25 puntos porcentuales, mientras que en el Gltimo
se encuentra en alrededor de los 36 puntos.

En la educacion secundaria la informacién también hace referencia a los
niveles de conclusién oportuna de las tltimas diez cohortes poblacionales. En
la tabla 15 se observa una leve disparidad favorable a la poblacién femenina,
que se ha hecho mds marcada con el tiempo. Debe notarse, sin embargo, que
la mayor conclusién oportuna entre la poblacién femenina va acompanada
de similares niveles de conclusién total, lo que sugiere una situacién pre-
ocupante: las estudiantes tiene menos probabilidades de conclusién que sus
pares varones, si su trayectoria educativa se ve alterada por algtin fenémeno

conducente al atraso escolar (repeticion). Esto apunta hacia la permanencia
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de un patrén de comportamiento observado ya hace quince afos (Guadalupe
y otros 2002: 47), de acuerdo con el cual las familias serfan mds tolerantes a
la repeticién de los varones que a la de las mujeres: para ellos, la reprobacién
de un grado conduce mds probablemente a la repeticién, mientras que entre
ellas es mds probable que se traduzca en desercién. Tal fenémeno se debe
ver de modo conjunto con la prevalencia del embarazo adolescente y con la
manera en que las familias y las comunidades educativas tienden a manejar
este tipo de situaciones.

En los otros casos considerados se advierten brechas mds marcadas,
aunque siempre con tendencia a hacerse menos pronunciadas. Nuevamente,
esto significa que la mejora de la situacién a la que se refiere este indicador
ha sido mds acelerada en los segmentos poblacionales en situacién de rezago.

Debe remarcarse, sin embargo, la importante reduccién de la magnitud
de las brechas educativas entre nuestra poblacién. Por ejemplo, hace diez
afos la tasa de conclusién oportuna de la secundaria entre estudiantes del
quintil superior de gastos superaba en casi seis veces la que se lograba entre
estudiantes del quintil inferior. El importante progreso observado se traduce
en que hoy ese ratio es cerca del triple, lo que sin duda es una magnitud
alarmante, pero marcadamente inferior a la observada previamente. En el
caso de la poblacién segtin drea de residencia y lengua materna, también
hay un importante avance en la reduccién de las diferencias: hace diez afios
los segmentos mds favorecidos tenian tasas de conclusién oportuna que casi
triplicaban las de los segmentos menos favorecidos, y en la situacién actual
esos ratios se encuentren en 1,8 veces para ambos casos. Del mismo modo
que en el caso de la educacién primaria, estas brechas relativas se traducen
en brechas importantes en los valores absolutos del indicador; en efecto, la
tasa de conclusién oportuna en las zonas urbanas es aproximadamente 29
puntos mayor que en las zonas rurales, hay una diferencia de alrededor de 26
puntos entre las poblaciones segmentadas por lengua materna, y de alrededor

de 50 puntos entre los quintiles extremos de gasto.



ESTADO DE LA EDUCACION EN EL PERG

190

“TEPUPISI S9I01I9 SO 9P O[NI[Ed 2 ered SOITESID3U wOTwu:&uh wDHO—umuuﬁEO& SOT Tewrnsa ered

Q\w&@&@ﬁ\v 0213S9NW2I 9P EOTUOS] BUN £ seisanous op \QQQa un uoJesn 0Jusatwndop OPeUOdUIW [P $210INE SO .A.o .wv uuﬁo_._uﬁommuquu JEPUEISI JOLID [9 UOD ueyrodar as sa1op

-ewns? so[ ‘052 10d £(C1(0Z-H00T SPUOIIPI) OHVNY B[ op dudtaoid dseq ugewojur ] anb as310N] *91 (7 sono £ adnpepenc) op sorep op oxaue [op 1mred e eidoid ugweroqe[g

200°0 %IS TO00 €05 TO0°0 9°Ly TO00 6°€H TO00 0Ty CO0°0 L8 TO00 €8¢ TO00 09€ TO0°0 TY9E TO00 9°¢E s015e3 9p

JOLIdJUT [RUINY)

T00°0 £°Z8 TO00 048 TOO0 €98 €000 9°S8 TO00 LG8 €00°0 9°68 TO00 T98 €000 €%8 TOO0 S68 TO00 TH8 so1se3 op

Jomradns [nume)

T00°0 8% €000 TLF 000 9°CF %000 $TF 000 9°0F €000 9LE TOOD 98E €000 €9¢ TOO0D I9¢ TOO0 9T¢  (vurorew enduay)

OUB[[215ED ON]

100°0 0°TZ 1000 %1/ 1000 0/ 1000 1°0Z 1000 €69 1000 €°/9 1000 T99 1000 S$F9 1000 I%9 TO00 079  (eurorew endud))

Oue[PISED)

200°0 8%S 000 0%S TO0°0 8°TS TO00 6°0S TO00 T6¥ CTO0°0 9% TO00 99% 7000 8€Cy TO0°0 €€y TO00 9I¥ eIy

1000 182 100°0 LZZ 1000 SZZ 1000 69L 100°0 S9L TO00 S%L 1000 I€L T000 ITL 1000 0TL TO00 9°0L ouEqin

1000 629 1000 S°£9 1000 1°99 TO000 8%9 <TO00 ¥%'€9 TO00 €19 TO00 €19 TOO0 S8 TOO0 185 TO00 L9S 2IquioH

1000 669 1000 069 1000 £89 1000 949 1000 129 TO0'0 6%9 TOO'0 0€9 TOO'0 0TY9 TOO0 19 TOO0 9°6S Ly

100°0 689 T000 789 1000 %Z9 T00°0 C99 1000 ¢°S9 1000 I€9 1000 <T9 1000 C09 1000 L°6S T100°0 1°8S eieL
P 0 9D 0y %D % 9 o P 0y 9D 0 9D 0, 9D 0y 9D 0y 0D 0

00T 100¢ 000T 6661 8661 L661 9661 S661 ¥661 €661

200C T €661 9P Sepioeu safeuone[qod $311070d ‘NId]
ojudrwidey 9p ove undss errewrid wopEINPs B Nudwreunirodo voraAnpPuod anb seuosiad ap sferusorog

¥1 ®I9EL



EL SISTEMA EDUCATIVO Y LA REPRODUCCION DE DESIGUALDADES SOCIALES

191

“TEPUEISI $2I0119 SO] 9P O[no[ed |2 eied sorresadou sopeoijdar sazoperapuod sof rewnss ered
2f1uy0v() 013SINWAI IP BITUII) BUN £ SLISINOUD 2P 700¢ UN UOIESN 0IUIWNIOP OPEUOIIUIW [P SIIOINE SO *(*2 *3) 23UdIpU0dsa1Iod Jepuelss 10119 12 uod ueriodar 3s sa10
uyyov: P EOIUS? P/ P opruor °P T p puy [ P

-ewnsd sof ‘083 10d ¢(C10Z-H00T SPUOIIPa) OHVNY B[ 2p duataoid aseq ugewIojur e anb as:10N] *91 (¢ sono £ adnepenr) ap soiep op oxaue [op mired e erdord ugneIoqery

7000 06T 100°0 ¥%£T TO0°0 9%CT TO0°0 9°€C <T00°0 O°IC €000 T0T T000 L°LI €000 S°ST €000 6°€1 €000 611 soise8 op

JoLRJUT [RUINY)

1000 982 1000 99Z 1000 8% TO00 ¥%L 1000 9°€L TO00 ¥»TL TO00 0€L TOO0 €TL €000 0°0Z €000 999 s015€3 2P

J1orradns [numg)

€000 TTE TOO0 €€ TOO0 ITE €000 9°TE TOOD 96T TOOD 1'ST TOOD 8°€T €000 ¥IT TOO0 96I €000 LI  (vusonrew enduoy)

OUB[[215ED ON]

1000 6£S 1000 £9S 1000 9¢S 1000 €%S 1000 TE€S 1000 9IS 1000 €TS 1000 86H 000 98% 1000 8CH  (eusmew enduoy)

oue[ISED)

100°0 9°6€ TO0°0 6%E€ TO0°0 8€E TO0°0 LTE TO00 80€ TO0°0 64T TO0°0 99T T00°0 0°ST 7000 TET 1000 L°0T eIy

2000 €%9 1000 S€9 1000 979 1000 919 1000 €09 1000 9°8S 1000 €8S 1000 89S TO00 €95 TO00 THS oueqin

1000 0TS 1000 86% 1000 68% 100°0 S°ZF 100°0 0°ZF 100°0 €°6F 1000 €°GF T00°0 9°¢y T000 6Ty T000 0°0% 2Iquoy

100°0 085 100°0 %£S 100°0 09S¢ 100°0 ¥#°SS 7000 €€S 2000 605 C00°0 66 <C00°0 CT8%F CT000 S$9% 7000 8%% RN

100°0 %S T00°0 S‘€S T00°0 TS T00°0 €IS T00°0 0°0S T00°0 0°8% T00°0 S°Z¥ T00°0 6°SHy T100°0 9%¥% T100°0 €T¥ [e0L
VW0 9D 0 9D 0p BV 0 DD 0 DD 0 WD 0 D 0y DD 0y D0

L66T 9661 S661 ¥661 €661 7661 1661 0661 6861 8861

L6G1 ® 886G 2P sepioeu safeuone[qod $3130100 ‘NId

ojuRIWInNeu 01 oue H:\-wOm .thdﬂuﬂﬂ-ovw H-mvmu,ﬂnu:—.vo .—w— UHGOENH:.—HHO&O H-OHO%S—U:OU anb seuosiod O—U QMMHQOUHOAH

ST ®I9EL



192 ESTADO DE LA EDUCACION EN EL PERU

1.4. Matricula oportuna

Un fendémeno asociado a la culminacién de los estudios y, especialmente, a
su culminacién sin atraso u oportunamente, es cémo se distribuye la matri-
cula segtn condicién de atraso escolar. Nétese que en este caso el andlisis no
implica a una poblacién en particular, sino a la matricula total de la unidad
a la que refiere el andlisis, el mismo que, por lo tanto, puede conducirse en
el dmbito de cada programa o servicio educativo y, en estos, de cada seccién
(Guadalupe 2015: 145-146).

La tabla 16 muestra el porcentaje de estudiantes matriculados oportu-
namente —es decir, en el grado que les corresponde por norma de acuerdo
con su edad— en /a educacion primaria en términos agregados. Por un lado,
queda claro que en el periodo observado hubo un progreso sostenido, y que
este abarcé a todos los segmentos poblacionales identificados. Por otro lado,
este progreso registré tasas mds altas entre los segmentos menos favorecidos:

la tasa del 2016 es 1,6 veces la del 2005 en la poblacién rural, mientras que

Tabla 16
Porcentaje de personas matriculadas oportunamente
en la educacién primaria
Peru, 2005, 2010, 2015 y 2016

2005 2010 2015 2016
Total 53,2 61,7 69,0 74,7
Mujer 53,7 62,1 69,5 75,2
Hombre 52,8 61,3 68,5 74,1
Urbano 59,0 67,6 72,0 77,1
Rural 39,1 46,1 57,0 64,1
Polidocente completo 58,3 66,4 71,6 76,9
Multigrado 39,2 46,8 59,0 65,2
Estatal, sector Educacién 49,7 56,6 65,4 71,7
Estatal, otro 70,4 75,2 74,6 80,8
No estatal, particular 69,6 79,3 78,6 82,4
No estatal, otro 73,1 78,9 76,9 82,6

Fuente: Censo Escolar de Instituciones Educativas 2005, 2010, 2015 y 2016.
Elaboracién propia.
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en la urbana es 1,3 veces superior; la tasa del 2015 es 1,7 veces superior a la
del 2005 entre la poblacién atendida en instituciones educativas multigrado,
cuando es solo 1,3 veces superior entre los estudiantes de instituciones edu-
cativas completas; y es 1,4 veces superior en las del sector Educacién, mien-
tras que en las no estatales el progreso es de solo 0,2 veces. Estas diferencias
en los ritmos de progreso no han sido suficientes, sin embargo, para lograr
una situacién de paridad. En general, las tasas de matricula oportuna en los
segmentos menos favorecidos en el 2016 representan aproximadamente el
85% del valor de las tasas observadas entre los segmentos mds favorecidos.
Del mismo modo, las brechas observadas en el 2016 se encuentran entre los
10 y 15 puntos porcentuales.

La Gnica excepcién a lo sefialado corresponde a la desagregacion segin
el sexo, donde se observa en todo el periodo una leve disparidad a favor de la
poblacién femenina, que se ha mantenido en el tiempo. Nétese, sin embargo,
que esta disparidad «a favor» de la poblacién femenina estaria revelando que
nifias y nifos no tienen trayectorias de matricula similares, por lo ya anotado
anteriormente: la mayor probabilidad de desercién en el caso de las mujeres

que ven su trayectoria escolar afectada por el atraso.

Tabla 17
Porcentaje de personas matriculadas oportunamente
en la educacién secundaria

Peru, 2005, 2010, 2015 y 2016

2005 2010 2015 2016
Total 43,6 48,7 47,8 49,2
Mujer 45,5 50,5 49,0 50,2
Hombre 41,8 46,9 46,6 48,2
Urbano 45,6 51,1 49,3 50,5
Rural 26,3 32,3 36,0 38,4
Estatal, sector Educacién 40,1 44,1 44,1 45,9
Estatal, otro 56,0 60,1 53,4 54,7
No estatal, particular 57,1 61,9 57,2 57,6
No estatal, otro 56,6 64,6 57,1 58,1

Fuente: Censo Escolar de Instituciones Educativas 2005, 2010, 2015 y 2016.
Elaboracién propia.
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En el caso de la educacion secundaria (tabla 17) se observa un patrén si-
milar: una situacién de progreso general (excepto en los programas no estatales
diferentes a la educacién no estatal, mds marcado en las zonas rurales frente
a las urbanas, y entre los programas o servicios del sector Educacién frente
a los registrados en el sector no estatal. Asimismo, se observa la misma leve
disparidad favorable a la poblacién femenina que en el caso de la educacién
primaria, y respecto de la cual cabe la misma salvedad ya mencionada: que esa
«ventaja» en realidad vela una desventaja marcada en otro dmbito asociado;

esto es, la posibilidad de permanencia en caso de atraso escolar.

Griéfico 73
Porcentaje de personas matriculadas oportunamente
en la educacién primaria segiin regiones
Peru, 2005, 2010, 2015 y 2016
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Para facilitar la lectura del grafico, no se incluyen los intervalos de confianza de cada estimador. Nétese
que los circulos representan los anos 2010 y 2015 sin distinguirlos. Las barras marcan la distancia entre
los valores del 2005 y los del 2016. El gréfico se encuentra ordenado segin los niveles de matricula
oportuna mds recientes (de mayor a menor).

Fuente: Censo Escolar de Instituciones Educativas 2005, 2010, 2015 y 2016.

Elaboracién propia.
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Como en la educacién primaria, las disparidades relativas —que en el
periodo observado se redujeron— estdn acompanadas de una brecha persis-
tente, que debe llamar la atencién de quienes hacen la politica educativa y
de los distintos actores del sistema.

Cuando se observa la situacién segtin regiones, en el caso de la educacién
primaria (grafico 73) se advierte una situacién dispar en lo relativo a los valores
recientes y en relacién con los ritmos de progreso. En todas las regiones hay
un progreso importante en el periodo de referencia; sin embargo, solo en

cuatro se supera el umbral del 80% en el 2016 (aunque en ninguna se habia

Grifico 74
Porcentaje de personas matriculadas oportunamente
en la educacién secundaria segiin regiones
Peru, 2005, 2010, 2015 y 2016
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Para facilitar la lectura del gréfico, no se incluyen los intervalos de confianza de cada estimador.
Nétese que los circulos representan los anos 2010 y 2015 sin distinguirlos. Las barras marcan la distancia
entre los valores del 2005 y los del 2016. El gréfico estd ordenado segtin los niveles de matricula oportuna
mds recientes (de mayor a menor).

Elaboracién propia a partir de los censos escolares.
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superado dicho umbral durante el periodo previo) y en cinco se presentan
valores menores al 70%.

Asimismo, cabe mencionar que estos valores estdn asociados, como
era esperable, a los porcentajes de repetidores en primaria, asi como a los
porcentajes de poblacién en dreas rurales y al producto bruto per cépita de la
region; es decir, las diferencias halladas en esta variable educativa se asocian a
diferencias en indicadores de urbanizacién —atraso mayor en zonas rurales—
y de riqueza material —atraso mayor en zonas con desventaja econémica—.

En la educacién secundaria, los porcentajes de matricula oportuna ob-
servados en las regiones no solo son menores, sino que también se observa un
menor ritmo de mejora en los mismos (grafico 74). De hecho, para el 2016
solo en una regién se observa un valor superior al 60%, en dieciséis regiones
los valores estdn por debajo del 50% y en tres de ellas se llega incluso a valores
inferiores al 40%. Como en la educacién primaria, estos valores estdn asocia-
dos a los porcentajes de repetidores en secundaria, asi como a los porcentajes

de poblacién en dreas rurales y al producto bruto per cdpita de cada regién.

1.5. Repeticion (porcentaje de repetidores)

Debido a diversas razones, la repeticién de grado es un fenémeno muy im-
portante en nuestro sistema educativo: por un lado, obliga a comprometer
recursos que podrian asignarse a mejorar el sistema; y por otro, disminuye
las probabilidades de culminar los estudios entre quienes repiten de grado,
al mismo tiempo que les impone un estigma. Ademds, opera sobre la base
de suponer que el no logro de aprendizajes —que los sistemas de evaluacién
aplicados por los docentes, y que sustentan la repeticién, tampoco miden ade-
cuadamente— es un problema de cada estudiante, que debe o bien recibir un
«castigo», con la repeticién, o bien ser objeto de una «segunda oportunidad».
Esto, cuando en realidad es un signo de fracaso del sistema en garantizar los
aprendizajes, y que suele no derivar en una segunda oportunidad justamente
por la incapacidad del propio sistema para ofrecer algo diferente de aquello

que no funcioné en primera instancia (Demeuse y otros 2001).
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Parte importante de las disparidades en la conclusién de estudios se asocia
a trayectorias educativas afectadas por repeticiones y abandonos temporales.
La tabla 18 muestra el porcentaje de estudiantes que se matricularon en con-

dicién de repetidores en la educacién primaria, segtin varias desagregaciones.

Tabla 18
Porcentaje de estudiantes matriculados como repetidores
en la educacién primaria
Peru, 2005, 2010, 2015 y 2016

2005 2010 2015 2016
Total 7,1 6,2 3,2 2,9
Mujer 6,9 5,9 2,9 2,7
Hombre 7,4 6,5 3,4 3,2
Urbano 5,0 4,0 2,3 2,2
Rural 12,5 12,2 6,8 6,1
Polidocente completo 5,2 4,4 2.4 2,3
Multigrado 12,5 12,0 6,2 5,7
Estatal, sector Educacién 8,4 7,8 4,2 3,8
Estatal, otro 3,5 3,4 1,7 1,5
No estatal, particular 0,5 0,5 0,5 0,5
No estatal, otro 2,1 1,3 0,7 0,7

Fuente: Censo Escolar de Instituciones Educativas 2005, 2010, 2015 y 2016
Elaboracién propia.

La informacién reportada muestra importantes reducciones en la propor-
cién de la matricula que se encuentra en condicién de repetidora en todos los
segmentos —excepto en la educacién no estatal, en la que se ha mantenido
constante—; sin embargo, tanto los puntos de partida—esto es, lo observado
en el 2005— como la situacién actual muestran importantes disparidades.

Los porcentajes de repeticién podrian parecer menores; no obstante,
cuando se agregan, producen las situaciones de atraso antes constatadas, lo
que, ademds, reduce la probabilidad de culminar los estudios. Asi, una tasa
de 6,1% promedio para el nivel —lo observado en las zonas rurales en el
2016—, significa una tasa agregada de 42,7% tras seis grados. Dicha tasa re-
sulta, entonces, suficiente para producir un importante atraso al final del nivel

educativo. A esto habria que agregarle, ademds, el efecto del ingreso tardio.
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Nuevamente se advierten porcentajes menores de repeticién en el
caso de la poblacién femenina. Sin embargo, por las razones ya expuestas,
esto no debe entenderse como una situacién de ventaja de las estudiantes
frente a sus pares varones. Del mismo modo, las diferencias mds marcadas
se concentran en la desagregacién por drea geografica y en la caracteristica
del servicio educativo —multigrado versus completo—. La disparidad mis
marcada corresponde, no obstante, a la gestién de los programas o servicios
educativos: los programas gestionados por el sector Educacién presentan
porcentajes de repeticién que superan en cerca de ocho veces los observados
en la educacién no estatal.

En el caso de la educacién secundaria los porcentajes de repeticién son
menores en los anos 2010 y 2015 (tabla 19), pero se suman en las trayecto-
rias al atraso ya producido por el nivel primario. Asi, un porcentaje de 3,7
(lo observado en las zonas rurales en el 2016) produce en el nivel un atraso
agregado de 21,1%, que junto al 42,7% de la primaria generaria un valor
agregado, al final de la educacién bésica, de 72,7% lo que explica claramente
la baja conclusién oportuna observada previamente. En la secundaria tam-

bién los porcentajes de repeticién son menores en el caso de la poblacién

Tabla 19
Porcentaje de estudiantes matriculados como repetidores
en la educacién secundaria

Peru, 2005, 2010, 2015 y 2016

2005 2010 2015 2016
Total 4,1 5,6 3,3 3,1
Mujer 3,2 4,3 2,4 2,2
Hombre 5,0 6,9 4,1 3,9
Urbano 4,0 5,3 3,2 3,0
Rural 5,3 8,0 4,2 3,7
Estatal, sector Educacién 4,9 7,1 4,3 3,8
Estatal, otro 2,4 3,5 1,9 1,9
No estatal, particular 0,8 0,8 0,8 1,0
No estatal, otro 1,7 1,8 1,2 0,9

Fuente: Censo Escolar de Instituciones Educativas 2005, 2010, 2015 y 2016.
Elaboracién propia.
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femenina, lo que debe ser leido tomando en cuenta las observaciones previas
acerca de su significado.

Como en otros casos, este es un indicador en el que nuevamente los
estudiantes de programas o servicios educativos del sector Educacién se
encuentran en situacién de desventaja frente a sus pares de instituciones
educativas no estatales, asi como los que asisten a un programa o servicio
provisto en dreas rurales frente a sus pares de zonas urbanas.

En el caso de las regiones, el grafico 75 muestra disparidades no solo

en términos de los valores observados para el indicador, sino también de las

Grifico 75
Porcentaje de personas matriculadas como repetidores
en la educacién primaria segiin regiones
Peru, 2005, 2010, 2015 y 2016
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Para facilitar la lectura del grafico, no se incluyen los intervalos de confianza de cada estimador.
Nétese que los circulos representan los afos 2010 y 2015 sin distinguirlos. Las barras marcan la dis-
tancia entre los valores del 2005 y los del 2016. El grifico se encuentra ordenado segtin los porcentajes
observados de repetidores para el periodo mds reciente (de menor a mayor). Elaboracién propia a partir
de la informacién de los censos escolares.
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trayectorias. En efecto, doce regiones presentan un porcentaje de repeticion
que no llega al 3% en el 2016 (téngase presente que el valor promedio nacio-
nal es de 2,9%); sin embargo, en las regiones restantes el valor del indicador
puede pricticamente triplicar el valor medio nacional (Loreto) o al menos
duplicarlo (Amazonas y Ucayali). Asimismo, se percibe una clara tendencia
al descenso de estas tasas, mds pronunciada en Puno, Ayacucho, Apurimac,
Tacna, Cusco, Huancavelica y Ancash.

El caso de la educacién secundaria contrasta marcadamente con lo ob-

servado en la educacién primaria. En este nivel educativo, como se muestra

Grifico 76
Porcentaje de personas matriculadas como repetidores
en la educacién secundaria segiin regiones

Peru, 2005, 2010, 2015 y 2016
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Para facilitar la lectura del grafico, no se incluyen los intervalos de confianza de cada estimador.
Nétese que los circulos representan los anos 2010 y 2015 sin distinguirlos. Las barras marcan la distancia
entre los valores del 2005 y los del 2016. El grifico estd ordenado segiin los porcentajes observados de
repetidores para el periodo mds reciente (de menor a mayor).

Elaboracién propia a partir de los censos escolares.
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en el grifico 76, hay una situacién muy dispar tanto en términos de los
valores actuales del indicador como de las tendencias. En efecto, mientras
el promedio nacional del nivel es 3,1%, para el 2016, trece regiones mues-
tran valores inferiores, lo que va acompafiado de dos regiones (Ucayali y
Loreto) en las que este valor es mds que duplicado. Asimismo, destaca el
hecho de que en cinco regiones se observa un deterioro (barras oscuras) en
la evolucidén del indicador; en efecto, en San Martin, La Libertad, Madre
de Dios y las ya mencionadas regiones de Ucayali y Loreto se observa que
el valor del indicador para el 2016 supera el del 2005 —y lo hace de modo

muy marcado en las dos tltimas regiones mencionadas—.

2. Las disparidades en los logros de aprendizaje

A lo largo de los tltimos afios el Pert ha generado importante evidencia so-
bre logros de aprendizaje. Esta incluye la Evaluacién Censal de Estudiantes
(ECE) de segundo grado de educacién primaria, estudios muestrales tanto
nacionales como internacionales de diversos grados, y la participacién peruana
en el estudio de la OCDE. Con esta informacién es posible observar no solo
diferencias entre grupos sobre los que se cuenta con informacién confiable,
sino también tendencias.'"’

La tabla 20 muestra los resultados obtenidos mediante las muestras de
control de la ECE de segundo grado de primaria del 2007 al 2016 para el
drea de comprensién lectora. Por su parte, la tabla 21 muestra los resultados
correspondientes a matemdtica.'”® En ambos casos se observa un progreso

sostenido en los resultados. Al ser el punto de partida particularmente

101 Nétese que el reporte oficial de resultados nacionales de la ECE es hecho a partir de informacién muestral.
Es decir, debido a las dificultades para asegurar una administracién equivalente de las pruebas a lo largo
del territorio, el Ministerio de Educacién dirige esfuerzos destinados a asegurar la comparabilidad a una
muestra de casos. Esto plantea como problema que la informacién robusta de esta evaluacién no provenga
de la agregacién de los datos censales, sino de la aplicacién muestral. Esta situacién plantea limitaciones
respecto del tipo de desagregaciones de datos para los que es posible reportar resultado (los estratos de la
muestra que se incluyen en este informe).

102 Nétese que se omite el dato para las instituciones educativas rurales en el 2009 debido a que por problemas
de identificacién en el marco muestral usado ese afio (MiNEDU 2010), los resultados no son robustos.
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deficiente, este progreso sostenido no le ha permitido al pais alcanzar atin
resultados que se aproximen de modo decidido a lo que es preciso lograr:
que el 100% de estudiantes logre un desempeno por lo menos satisfactorio
en cualquiera de las dreas evaluadas.

En efecto, si el propésito del sistema educativo es asegurar el aprendizaje
en sus diversos dmbitos, y si para ello se espera que una persona ingrese al
sistema en un determinado momento y transite por ¢l sin mayores tropiezos,
una medida agregada del éxito del sistema estarfa dada por la proporcién de
personas que culminan —mejor ain si oportunamente— un determinado
nivel educativo que se considera obligatorio, y que logra los aprendizajes
esperados para ese momento (Lewin 2011).

En el caso de la educacién primaria peruana, una alta proporcion logra
culminarla: aproximadamente 97%; y una fraccién de ese grupo logra los
aprendizajes esperados: de 20,1 a 22,5%, en lectura; de 10,2 a 16,8%, en
escritura narrativa de ficcién (cuentos); de 14,8 a 17,2%, en matemadtica;
y de 29,1 a 31,7% en ciudadania (MiNeDU 2016a: 40, 57, 62, 76).'” La
informacién de la ECE de segundo grado es un elemento mds de este pano-
rama, en el que cabe detenerse debido a su capacidad para mostrar una serie
de datos correspondiente a un periodo importante.

En efecto, segiin muestra la ECE, del 2007 al 2016 se lograron avan-
ces importantes en cuanto a la proporcién de personas con un desempefio
satisfactorio en todos los estratos considerados. De hecho, los ritmos de pro-
greso mds marcados corresponden a las instituciones educativas multigrado
y a las de gestién estatal, que prcticamente cuadruplican las proporciones
observadas en el 2007 para el caso de la lectura. En matematica, el ritmo
de crecimiento mds alto se da en las estatales (4,4 veces) y, luego, entre las
urbanas y las polidocentes completas. Asi, se aprecia una reduccién de las
brechas en comprensién lectora de acuerdo con los diferentes criterios de
estratificacién, pero no en matemdtica —entre zonas urbanas y rurales, y

entre multigrado y completas—.

103 Los rangos corresponden al intervalo de confianza de la estimacién con un 95% de confianza. Al tratarse
de una evaluacién muestral, los resultados poblacionales se reportan a partir del dato muestral mds/menos
un margen de error, lo que deriva en un intervalo de confianza.
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Es muy importante considerar, sin embargo, que el aprendizaje no se
explica exclusivamente por variables vinculadas de modo directo a la expe-
riencia escolar. Como lo muestra abundantemente la literatura internacional
y nacional desde hace varias décadas (Coleman y otros 1966, Cueto 2007,
Duarte y otros 2010, Guadalupe y Villanueva 2013, OCDE 2013, MINEDU
2006 y 2013, Unesco 2016, Willms 2003 y 20006), factores extraescolares,
entre los que destacan el nivel socioeconémico del hogar y el contexto local,
tienen un rol muy importante. Asi, si se controla el efecto de las condiciones
socioecondmicas, a efectos de tener una mejor aproximacién al desempeﬁo
de las instituciones educativas como tales, en el Pert se encuentra que las
diferencias entre el desempefio de las estatales y las no estatales desaparecen
o se revierten, tal como lo evidencia la evaluacién muestral del 2013 en las
dreas mencionadas (MINEDU 2016a: 96). Este resultado, por otra parte, debe
ser visto a la luz de un proceso reciente que se ha traducido en el incremento
de la matricula en programas no estatales, los mismos que, como efecto de
esta expansion, han devenido en mds heterogéneos en su composicién social,

condiciones de funcionamiento y resultados.

3. A manera de reflexion

En el presente capitulo se ha presentado un recorrido analitico-descriptivo
acerca de las disparidades en el sistema educativo, que se vinculan tanto a
atributos de los propios servicios educativos —la gestién, el ser multigrado—
como al contexto de los estudiantes y a las familias.

El panorama general que resulta de esta revisién incluye elementos po-
sitivos vinculados al progreso verificado précticamente en todas las variables
consideradas. En todos los casos, los sectores que aparecian en desventaja han
logrado avanzar a un ritmo superior que el de sus pares en mejor situacién.
Esto significa que las brechas han tendido a reducirse en términos relativos
y, en la mayoria de los casos, también en términos absolutos. Sin embargo,

reduccion no es lo mismo que desaparicién, y hay un conjunto de disparidades
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que no solo permanecen sino que tienen magnitudes absolutas y relativas
que no se deben desdefiar.

En general, las brechas vinculadas al sexo de los estudiantes han tendido
a desaparecer, con algunas excepciones: la ventaja de la poblacién femenina
en logros de aprendizaje de lectura, su desventaja en logros de aprendizaje de
matemdtica y la compleja situacién asociada a las trayectorias: ellas aparecen
mejor que sus pares varones (menos atraso escolar), pero esto se explica porque
enfrentan una mayor intolerancia al atraso.

Las brechas asociadas a la zona de residencia, es decir, las que implican
una posicién de desventaja para las poblaciones rurales, son muy marcadas
y persistentes. A estas se asocian también las disparidades vinculadas con la
lengua materna y las que tienen que ver con la forma de organizacién de los
servicios de educacién primaria —institucién educativa o aula multigrado—
y con la gestién, dada la practica inexistencia de instituciones educativas no
estatales en el 4mbito rural.

Asimismo, debe tenerse presente que estos distintos factores tienden a
superponerse y reforzarse entre si, lo que a menudo es dificil de estimar dadas
las caracteristicas de la informacién disponible.

Igualmente, la asociacién con un factor dado —por ejemplo, la lengua
materna— no significa que este sea la «causa» del resultado; de hecho, es po-
sible una situacién compleja, en la que un factor determinado —por ejemplo,
la lengua— se asocie a otras fuentes de marginacién y desventaja social, que
son las que, en dltimo término, estdn en la base de las disparidades educativas.

Debe tenerse en cuenta, ademds, que estos factores son los que resultan
observables con la informacién disponible. Asi, es posible que otros elementos
—por ejemplo, las necesidades educativas especiales— también se asocien a
profundas disparidades, pero no resultan identificables con la evidencia que
se puede manejar.

En el caso de la poblacién rural, es preciso considerar los importantes
cambios que ha vivido el pais en el pasado reciente. Por una parte, los cam-
bios en la infraestructura vial (Webb 2013) han facilitado el desplazamiento

ocasional y permanente de poblaciones que antes requerian invertir mds para
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acceder a los principales centros urbanos préximos. Por otra parte, el mayor
dinamismo de la economia peruana en lo que va del siglo XXI conlleva una
expansion de oportunidades econémicas, no siempre sélidas o sostenibles,
pero si con una posibilidad de mejora econémica frente a la situacién previa.
Ambos fenémenos, aunados a la constante migracién hacia las ciudades y al
crecimiento y la expansion de estas, siguen transformando la ruralidad; esto
ocurre en diversas dimensiones que se tornan relevantes para entender los
aspectos aqui mencionados. Un mayor nimero de pobladores rurales hoy
pueden acceder a servicios que se brindan en centros urbanos préximos, lo
que hace pensar en la posibilidad de modificar el modo de ofrecer el servicio
educativo a las poblaciones que habitan en zonas rurales proximas a centros
urbanos; ademds, es posible pensar que la migracién se ha hecho miés ficil,
lo que podria implicar que quienes permanecen en el campo son justamente
las personas con menos posibilidades de migrar.

Estos elementos se deben tener en cuenta, en especial, cuando el andlisis
toca a procesos que se pueden ver ficilmente afectados por traslados poblacio-
nales en el tiempo. Cuando se observa la conclusién de los estudios entre las
poblaciones de mayor edad segtin, por ejemplo, zona de residencia, el desfase
temporal entre el momento en el que se registra la informacién —cuando se
administra la encuesta— y el momento en el que la persona estudié, puede
hacer que el reporte de conclusién en dreas urbanas esté marcado por perso-
nas que estudiaron antes en zonas rurales, donde habrian habitado. Ahora
bien, si quienes migran son aquellos que tienen mds recursos para hacerlo, es
posible que esto haga que los niveles de conclusién en las zonas rurales —es-
pecialmente en el pasado, més que la conclusién oportuna actual—aparezcan
subestimados. Esto no es ébice para reconocer que, sea cual fuere el proceso
que estd detrds de los indicadores de conclusién reportados, estos tienden a
ser sistemdticamente menores en las zonas rurales que en las urbanas.

En los pocos casos en los que ha sido posible considerar el nivel socioeco-
némico como variable de andlisis —mediante estimaciones de ingresos o de
medidas compuestas del nivel socioeconémico como tal—, se observa que

tiene un peso mayor en la explicacién de otras disparidades; por ejemplo,
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en las diferencias entre los logros académicos de estudiantes de programas
estatales y no estatales no existen tales disparidades —o se revierten— cuando
se controla el efecto del nivel socioeconémico (MINEDU 2016a: 96).

Por otro lado, la informacién disponible acerca de la magnitud y las
caracteristicas de la poblacién con discapacidades es, lamentablemente, muy
limitada. Lo mismo se aplica a la informacién sobre los servicios educativos
a los que esta poblacién tiene acceso, sea a través de programas o servicios
especificos —centros de educacién bdsica especial— o de la provision de
servicios de apoyo necesarios para asegurar la integracién en los programas
de educacién bdsica regular. Esto, sin embargo, no debe traducirse en la
invisibilidad del tema y de la dificil condicién que estas personas tienen que

enfrentar en el sistema educativo.



CariTULO 6

POLITICAS Y PROGRAMAS EDUCATIVOS EN EL PERU:
ANALISIS DE CAMBIOS Y CONTINUIDADES EN EL
PERIODO 1995-2015'%

1. Antecedentes

La politica educativa estd, finalmente, en el centro del debate publico en
el Pert. Esto se debe a su rol central como parte de la apuesta por lograr
un proceso de crecimiento sostenido y desarrollo inclusivo, y a los avances
que ha mostrado en los dltimos anos en el pais. El sector —con el liderazgo
del Ministerio de Educacién, en el marco de un complejo proceso de des-
centralizacién de funciones y competencias— ha producido importantes
cambios, observables no solo en el incremento de la asignacién presupuestal
del sector, sino también en el impulso por mejorar el desempefio docente,
en el incremento de la inversién asociada a la infraestructura educativa, en
el fortalecimiento de los procesos de gestién educativa y, fundamentalmente,
en la mejora de los logros de aprendizaje de los estudiantes de la educacién
basica regular. Estos resultados son consecuencia de una serie de reformas
emprendidas por el sector, particularmente durante las dos tltimas décadas.

Un hito clave para la politica educativa en el Pert es el Programa de
Mejoramiento de la Calidad Educativa (MECEP), que se emprendid en la
década de 1990. Aunado a otras decisiones, el MECEP contribuy? a activar
iniciativas vinculadas a las grandes lineas de politica del sector. Esto implicé
disenar e implementar intervenciones que delinean, hasta la fecha, la estrate-
gia de trabajo del MiNneDU. Habiendo transcurrido dos décadas desde aquel
entonces, resulta fundamental un balance de los aprendizajes generados a

partir de ese conjunto de intervenciones, asi como identificar los retos. ;En

104 Se agradece el valioso apoyo de Alexandra Diaz Trelles en la labor de sistematizar la informacién sobre
politicas y programas educativos en el Perd.
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qué medida las iniciativas se han armonizado con las prioridades definidas
por el enfoque de derecho a la educacién propuesto por la UNEsco, o por
las politicas nacionales de consenso promovidas por el Acuerdo Nacional?
Junto con ello, ;cudles han sido los principales cambios y continuidades de
las politicas y programas? ;Cudles son los retos que se plantean, en el contexto
actual, a la luz de los avances?

Desde una perspectiva basada en la equidad, este capitulo busca contri-
buir a la reflexién analizando las principales politicas y programas adoptados
en el sector durante las dos tltimas décadas (1995-2015). Este periodo re-
presenta un punto de quiebre para la educacién peruanay, en consecuencia,
para la generacién de conocimiento sobre esta, de cara a la reformulacién de
politicas orientadas a lograr resultados centrados en los estudiantes. El objetivo
es que los aprendizajes derivados de esta discusién contribuyan a identificar
pistas para consolidar aquello que ha logrado influir positivamente en el
sistema educativo peruano, asi como reconsiderar los factores que impiden
institucionalizar las reformas favorables al incremento de oportunidades entre

los estudiantes del Perd.

2. Esbozando un modelo conceptual

Tanto desde los enfoques centrados en la eficiencia como desde aquellos
centrados en la equidad, se entiende que la politica educativa es interdepen-
diente del crecimiento econémico. Desde el enfoque de capital humano,
destacan los argumentos que sostienen que la magnitud del gasto publico en
educacién —generalmente, aunque no siempre, directamente proporcional
al incremento del producto bruto interno (PBI)— refleja la apuesta por
incrementar la productividad del trabajo y por mejorar la distribucién del
ingreso (Banco Mundial 1995, 2001; Pereyra 2015). Sin embargo, la eficien-
cia no solo se vincula al incremento de recursos, sino también, sobre todo,
a la estructura de asignacién del gasto. No obstante, desde una perspectiva
centrada en la equidad, se subraya que la inversién en el sector constituye

una oportunidad estratégica para mejorar la calidad, facilitar el didlogo sobre



POLITICAS Y PROGRAMAS EDUCATIVOS EN EL PERU, 1995-2015 211

—y entre— politicas, promover el incremento de capacidades y hacer mds
accesible la educacién (UnNesco 2014).

Otro debate clave —inicialmente vinculado al referido a la eficiencia
de las politicas educativas en América Latina— estd asociado a la calidad. En
las dltimas décadas, la reflexidn en torno al tema ha pasado de estar centrada
en los insumos —infraestructura, materiales educativos, formacién docen-
te— a poner énfasis en los resultados académicos de los estudiantes. De alli
se desprenden, entre otros aspectos, la importante inversién en el disefio, la
validacién y la implementacién de diversos instrumentos de evaluacién de
la calidad educativa. No obstante, en algunos casos, paraddjicamente, el cre-
ciente énfasis en los resultados ha implicado subestimar el rol de la calidad de
los insumos —esto es, docentes mejor calificados, condiciones favorables de
convivencia escolar, acceso a materiales educativos pertinentes— (Glewwe y
otros 2011). Adicionalmente, la activacién de procesos y la consideracién de
la dindmica del contexto son fundamentales para dar cuenta de la calidad. En
consecuencia, la calidad educativa alude también a las decisiones de politica
vinculadas a reducir la desigualdad, ya que esta influye de manera dréstica en
el contexto educativo y vulnera los derechos de quienes se encuentran en situa-
cién de mayor desventaja (Valenzuela y otros 2010, Orearc-Ungsco 2013).

Hace una década, la UNEsco —apostando por alcanzar una educacién de
calidad para todos— senalaba que América Latina enfrentaba cuatro grandes
retos: a) contribuir al crecimiento econémico como factor que afecta al bien-
estar de las personas; b) aportar a la reduccién de desigualdades sociales; ¢)
apoyar en la reduccién de la discriminacién cultural y la exclusién social; y d)
fortalecer los valores democraticos y ampliar las opciones de las personas para
vivir con dignidad y valorar la diversidad (UnEsco 2007). En gran medida,
si bien hay importantes avances, los retos siguen tan vigentes como entonces.

De manera complementaria a los debates sobre eficiencia y calidad, otra
dimensién —aunque menos explorada— corresponde a la institucionalidad
de las politicas, directamente asociada al ejercicio de las capacidades de las que
dispone una institucién para tomar decisiones y ponerlas en préictica dentro
de un marco determinado. La institucionalidad estd directamente vincula-

da, por lo tanto, a la gestién y a la dindmica de las relaciones de poder que
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caracterizan el entorno. Dada su complejidad, estas capacidades reflejan la
interaccién de diversas particularidades: las caracteristicas de los individuos,
la efectividad de la organizacién, la normatividad que regula la gestién, y el
contexto politico, econdémico y social (Aguerrondo y otros 2010). La institu-
cionalidad es, pues, una dimensién intrinseca a las politicas educativas —y,
por lo tanto, a su andlisis—.

La literatura sugiere que, en educacién, la institucionalidad es fundamen-
tal; esto por varias razones, entre las que sobresale su rol en la recuperacién
de la dimensién integral y orientadora de la politica. Asimismo, destaca por
su capacidad de integrar y coordinar a los actores de la actividad educativa y
definir, en colaboracién con ellos, marcos de referencia comdn y metas a partir
de las cuales se disefian acciones y se orientan estrategias (Tiramonti 2007).
En sintesis, si la politica se reduce a una suma de intervenciones puntuales que
atienden problemas especificos y a recortes predeterminados de la poblacién,
sin articular esfuerzos orientados hacia objetivos de politica comunes, estas se
transforman en actividades meramente técnicas (Mouffe 1999). Si esto ocurre,
la politica es inhibida de orientar medidas en beneficio de la poblacién, en el
marco de un proceso que apueste por la generacién de ciudadania.

Analizar las continuidades y los cambios en la politica educativa peruana
exige esbozar un modelo conceptual (grifico 77). Esta decisién se sostiene,
entre otros, en tres argumentos: a) dada la complejidad de la politica educa-
tiva, resulta necesario distanciarse de la 16gica lineal que ubica la eficiencia, la
calidad y la equidad al mismo nivel, ya que, considerando los planteamientos
esgrimidos lineas antes, se propone que entre ellos existe, en rigor, una légica
de progresividad —se requiere eficiencia para alcanzar calidad y calidad para
promover equidad—; b) dada la enorme relevancia que tiene la gestién del
poder para comprender las politicas educativas, es indispensable incorpo-
rarle una dimensién asociada a la institucionalidad, que dé cuenta de los
esfuerzos asociados al disefio y la implementacién de las politicas educativas;
y ¢) considerando el peso central que tiene en la reflexién y prospeccién en
torno a las politicas educativas, la equidad constituye el punto de llegada en
el modelo que se plantea. Este altimo argumento se basa en que si bien la

educacién con frecuencia reproduce o exacerba inequidades, puede actuar
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también como un igualador potencial de oportunidades (Unesco 2015); de
alli la necesidad de que apunte, ante todo, al cierre de brechas, abarcando las
diversas dimensiones e intervenciones del proceso educativo.

El modelo propuesto denota una légica progresiva y consta de cuatro
dimensiones: eficiencia, calidad, institucionalidad y equidad (grafico 77). El

andlisis que se plantea en esta seccién parte de este modelo.

Grafico 77

Politicas educativas: modelo conceptual*

4

Equidad
‘ (>> cierre de
Institucionalidad brechas)
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(>> activacién de referencia
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(>> gestién de a resultados +
.
recursos y mejora evaluacién)

de indicadores de
eficiencia interna)

* Conceptualmente, aunque no existe consenso absoluto sobre el tema, la eficiencia se suele entender como el
grado en el que los objetivos (por lo general, operativos) de una iniciativa se cumplen al menor costo posible.
La eficacia mide el grado en el que se cumplen los objetivos estratégicos (Mokate 2001). En consecuencia, para
los fines de esta seccidn, la eficacia estd dada por el cumplimiento de las dimensiones de eficiencia, calidad e
institucionalidad, idealmente orientadas hacia el logro de la equidad del sistema educativo.

Elaboracién propia.

3. Trazando una linea de tiempo

Durante los tltimos veinte afos, en el Pert se configuré una plataforma de
politicas y programas educativos que, junto con enfrentar grandes retos, logré
generar un sinntimero de aportes y avances observables en una serie de hitos.
Con el fin de facilitar la aproximacién a tal diversidad de iniciativas, este
acdpite presenta y caracteriza la linea de tiempo de las principales politicas y

programas educativos, con la intencién de identificar cambios y permanencias.
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A partir de la sistematizacién se identifican cuatro quinquenios que se
caracterizan por sus énfasis particulares: 1995-2000, activacién de iniciativas;
2001-2005, institucionalizacién y evaluacién; 2006-2010, apuesta inicial por
resultados; y 2011-2015, consolidacién y apuesta inicial por la articulacién
sectorial. Esta identificacién se basa en los principales argumentos y en la
periodizacién propuesta en la evaluacién sobre la estrategia de asistencia del

Banco Mundial a la educacién primaria (Benavides y otros 2007).

3.1. Periodo 1995-2000: activacion de iniciativas

Ellanzamiento del Programa de Mejoramiento de la Calidad de la Educacién
Peruana (MECEP) en 1994 es uno de los hitos centrales del periodo 1995-
2000. Este programa —una operacién conjunta de endeudamiento con el
Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)— tuvo tres
objetivos centrales: mejorar la calidad de los procesos de aprendizaje, mo-
dernizar la administracién educativa e invertir en infraestructura educativa.
Un antecedente del MECEP es el Diagnéstico de la Educacién realizado en
1993 por el MINEDU, con apoyo del Banco Mundial, la cooperacién alemana
(GTZ), el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y
la Oficina Regional de Educacién de la UNEsco para América Latina y el
Caribe (OreaLc-UNEsco). Los resultados del diagnéstico contribuyeron ala
definicién de componentes, prioridades y contenidos del MEcep. En el marco
del MECEP, se impulsaron iniciativas claves; entre estas, el Plan Nacional de
Capacitacién Docente (PLaNCAD, primaria y secundaria) y la Unidad de
Medicién de la Calidad Educativa (UMC) en 1995.

La UMC lider6 en 1996 la primera evaluacién de rendimiento estudian-
til, llamada Crecer con Calidad y Equidad en el Rendimiento (CRECER), y en
1998 liderd la segunda. La evaluacién se aplicé a estudiantes de cuarto grado
de primaria, principalmente de 4mbitos urbanos, en las dreas curriculares de
matemdtica y lenguaje. A la par, se inicié el Plan Nacional de Capacitacién

en Gestién Educativa (PLANCGED), para mejorar la gestién institucional y
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pedagdgica de las instituciones educativas del pais, con énfasis en la labor
de los directores.

Durante este periodo se activaron, ademds, iniciativas complementarias
que, con el tiempo, reforzarfan el impulso inicial; por ejemplo, el Primer
Estudio Regional Comparativo y Explicativo (PERCE), en 1997, a cargo del
Laboratorio Latinoamericano de Evaluacién de la Calidad de la Educacién
(LLECE), coordinado por OREALC-UNEsco. El PERCE evalud las dreas de ma-
temdtica y lenguaje en primaria, y por primera vez se incluyé la aplicacién de
una baterfa de instrumentos sobre factores asociados al rendimiento de los
estudiantes. Posteriormente vendrian el segundo estudio regional (SErCE),
en el 2006, y el tercero (TERCE), en el 2013.

En suma, aun sin contar con una politica educativa que orientara el
proceso, durante este periodo se activaron iniciativas relevantes que se consoli-
daron con el transcurrir de los anos. Asi, estas iniciativas resultarfan pioneras,
particularmente en las dreas de evaluacion del rendimiento estudiantil, mejora

del desempeno docente y modernizacién de la gestién educativa.

3.2. Periodo 2000-2005: institucionalizacién y evaluacion

El quinquenio 2000-2005 se caracterizé por la aprobacién de dos normas
clave: la Ley para la Educacién Bilingiie Intercultural 27818 (2002) y la Ley
General de Educacién 28044 (2003). Asimismo, durante este periodo se
logré consolidar la apuesta por la evaluacién liderada por la UMC. Destacan
las Evaluaciones Nacionales de Rendimiento Estudiantil 2001 y 2004, asi
como la primera participacién del Perti en la prueba PISA (Programme for
International Student Assessment), promovida por la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE).

Este periodo se caracterizd también por la aprobacién de iniciativas
orientadas a mejorar el desempeno docente, como el Plan Nacional de
Formacién en Servicio (2001), a partir de los aprendizajes del PLancaD;
el programa Mejor Educacién a través de mds Tiempo en el Aula (META)

(2003), vinculado a la provisién de incentivos a los docentes; y el piloto de
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los Centros Amauta (2005), dirigido a consolidar el modelo de formacién
en servicio de los docentes en las regiones del pafs. Asimismo, se promovié la
implementacién del Proyecto Huascardn con la finalidad de promover e incor-
porar el uso de las tecnologfas de la informacién y la comunicacién (TIC) a los
procesos de ensenanza-aprendizaje. Esto, sobre la base de los aprendizajes de
las experiencias previas que, sobre educacién a distancia —esto es, elaboracién
de materiales, uso de tecnologfa y formacién de docentes especializados—,
habian implementado el MINEDU y otras instituciones.

Un hito importante fue la implementacién del Proyecto de Educacién
en Areas Rurales (PEAR) que, con financiamiento del Banco Mundial, pro-
movié el incremento de la oferta educativa (inicial y secundaria), la mejora
de la calidad educativa (primaria) y el fortalecimiento institucional de las
escuelas en el dmbito rural. El PEAR estuvo previsto como una intervencién
que permitirfa articular los esfuerzos en materia de acceso, calidad y gestion
del sector en el dmbito rural. No obstante, diversos factores politicos e ins-
titucionales llevaron a que esta operacién se cancelara y, en consecuencia,
los resultados se alcanzaran, si acaso, parcialmente (Banco Mundial 2008).
A la fecha, sigue siendo crucial la atencién del dmbito rural, para reducir las
desigualdades multiples que lo caracterizan.

En suma, la institucionalizacién y la evaluacién fueron dos apuestas cen-
trales en el quinquenio. Esto se observé, ademds, en la activacién del Consejo
Nacional de Educacién y del Acuerdo Nacional (2002); en la creacién (2004)
del Fondo Nacional de Desarrollo de la Educacién Peruana (FoNDEP), dirigido
afinanciar proyectos de inversién e innovacién educativa explorando vinculos
con el sector privado; y la aprobacién del Plan Nacional de Educacién para
Todos 2005-2015 (2005), basado en los seis objetivos acordados en el Foro
Mundial sobre la Educacién (Dakar, 2000).

3.3. Periodo 2006-2010: apuesta inicial por resultados

Destacan en este periodo, entre otros hitos, la aprobacién del Proyecto

Educativo Nacional al 2021, «La educacién que queremos para el Pert»
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(2007), y el Programa Estratégico Logros de Aprendizaje de los Estudiantes
de Educaci6n Bdsica Regular (PELA), que se implement6 a partir del 2008,
en el marco del presupuesto por resultados. El PELA priorizé, originalmente,
cuatro productos vinculados a la adecuacién de espacios educativos: desem-
peno docente, materiales educativos y evaluacién de estudiantes. De manera
complementaria al PELA, ese mismo afo se inicid la ejecucion presupuestal
a través de las modalidades de Obras por Impuestos (O x I) y de las asocia-
ciones publico-privadas (APP), dirigidas fundamentalmente a incrementar
la inversién en infraestructura educativa. Con el paso del tiempo, el PELA
ganarfa cada vez mds importancia en la organizacién del presupuesto del
sector y en la definicidn de sus prioridades.

A la par del PELA se promovieron programas nacionales importantes,
como el de Movilizacién por la Alfabetizacién (ProNama) (20006) y el de
Formacién y Capacitacién Permanente (PrRoNAFcaP) (2007). Asimismo, se
consolidé la apuesta por la evaluacién, mediante la primera Evaluacién Censal
de Estudiantes (ECE), en el 2007, que se repitié afo a ano. Adicionalmente,
se aplicd, luego de seis afos, la prueba PISA (2009).

En sintesis, en el marco de la aprobacién de la Ley de la Carrera Pu-
blica Magisterial (2007), el periodo 2006-2010 estuvo caracterizado por la
apuesta inicial por el logro de resultados. La consolidacién de los procesos
de evaluacién del logro estudiantil, mediante operativos censales, aboné esa
prioridad. Finalmente, se promovieron diversas iniciativas en términos de
gestién educativa; entre estas, el Plan Piloto de Municipalizacién (2007), el
Programa de Colegios Emblemdticos (2009) y el Colegio Mayor Secundario
«Presidente del Perti» (2009).

3.4. Periodo 2010-2015: consolidacién y apuesta inicial por la

articulacion sectorial

Durante el quinquenio mds reciente se consolidaron los esfuerzos de evalua-
cién, mediante la ECE, PISA y TERCE. Asimismo, con el dnimo de mejorar la
disponibilidad de informacién acerca del sistema, se promovieron el Censo de
Infraestructura Educativa (2013) y la Encuesta Nacional a Docentes (2014).
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En el marco de la apuesta por el desempeno docente, tuvieron lugar
diversos concursos de acceso, ascenso y buenas practicas en los 6rganos inter-
medios del sector: direcciones regionales de educacién (DRE) y unidades de
gestién educativa local (UGEL). Asimismo, para dinamizar la inversién del
sector, se cred el Programa Nacional de Infraestructura Educativa (PRONIED),
con énfasis en la ampliacién, mejoramiento, rehabilitacién o construccién
de espacios educativos.

No obstante, més alld de los esfuerzos por consolidar los avances, este
periodo también abarcé iniciativas asociadas a la articulacién de interven-
ciones del sector en el territorio. De alli la importancia de la Comisién
Intergubernamental del Sector Educacién (2012), de la Comisién Sectorial
para la Transversalizacién de los Enfoques de Derechos Humanos, Intercul-
turalidad e Igualdad de Género (2013) y de la promocién de medidas para
el cumplimiento de las metas correspondientes al sector en el marco del Plan
de Incentivos a la Mejora de la Gestién y Modernizacién Municipal (2015).
Todas estas iniciativas estuvieron orientadas a fortalecer los espacios de
coordinacién tanto en el dmbito intersectorial como en el interguberna-
mental (MINEDU 2014).

3.5. Sintesis: una continuidad positiva

Metodolégicamente, sobre la base de la caracterizacién de los periodos se
mapearon las principales politicas y los programas educativos, y se organiza-
ron los documentos estratégicos asociados a cada uno (unidades de andlisis).
La informacién se analizé a partir de tres criterios: a) recurrencia, esto es, la
identificacién de las grandes prioridades politicas y programas promovidos
en mds de una ocasién por el sector durante el periodo estudiado; b) trans-
versalidad, que se refiere a las politicas y programas promovidos durante los
cuatro quinquenios de manera sistemdtica, y que permiten observar patrones
de estacionalidad; y ¢) correspondencia, es decir, el grado de concordancia
entre las acciones emprendidas y las prioridades que, en términos de instru-

mentos de la politica educativa actual, se ha establecido.
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A partir del andlisis de las politicas y los programas educativos de los
tltimos cuatro quinquenios emergen categorias vinculadas a cuatro ejes te-
miticos: evaluacién de aprendizajes, formacién docente, mejoramiento de
espacios educativos y gestion educativa (grafico 78). Estos ejes, con matices
y particularidades, son exactamente los que la gestién actual ha denominado
como sus cuatro prioridades de politica: aprendizajes, docencia, infraes-
tructura y modernizacién. La fuerte similitud da cuenta de la continuidad
del modelo y sugiere que este no ha experimentado grandes rupturas en los
ultimos veinte afios (matriz 1). En comparacién con lo ocurrido en otros
sectores, esta constatacién es positiva, en la medida en que sugiere la conso-

lidacién de aspectos claves en materia de reforma educativa.

Grafico 78

Politicas y programas educativos en el Perii: ejes temdticos*

Evaluacién de
aprendizajes

Formacién
docente

Mejoramiento de
espacios
educativos

Gestién educativa

* El gréfico sugiere la complementariedad —no la jerarquia— entre los cuatro ejes temdticos que caracterizaron
a las politicas y programas durante el periodo de referencia.
Elaboracién propia.
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No obstante, esta continuidad plantea también retos; entre ellos, la nece-
sidad de incorporar debates y tomar decisiones que permitan avanzar ain mds
en la agenda en favor de la reduccién de brechas educativas, particularmente
de aquellas que afectan a la poblacién mds vulnerable del pais; esto es, a aque-

lla a la cual los avances, reconocimientos y logros le han resultado esquivos.

4. Andlisis segin el modelo conceptual propuesto

A la luz del repaso de la trayectoria de las politicas educativas, esta seccién
analiza los ejes temdticos —evaluacién de aprendizajes, formacién docente,
espacios educativos y gestién educativa— a partir del modelo conceptual

planteado en el acdpite 2 de este capitulo.

4.1. Evaluacién de aprendizajes

Este eje muestra la continuidad de la apuesta por la evaluacién de aprendi-
zajes desde mediados de la década de 1990 a la fecha (matriz 1). Hay que
destacar que, al inicio, la finalidad dltima de esta apuesta fue contribuir al
proceso de toma de decisiones estratégicas del sector en materia de mejora
de los aprendizajes, a partir de la generacién de evidencia. La trayectoria de
estos ejercicios sugiere que se han realizado reajustes importantes a varios
niveles: modelos de evaluacién —esto es, de normas a criterios—, cobertura
—de muestral a censal—, dreas de aprendizaje evaluadas, poblacién escolar,
lenguas, etcétera. En particular, un hito clave del proceso fue la decisién de
pasar, en el 2007, de la Evaluacién Nacional de Rendimiento Estudiantil a
la Evaluacién Censal de Estudiantes (ECE).

Los esfuerzos en este dmbito han contribuido a ampliar la base de conoci-
miento sobre el aprendizaje de los estudiantes en el pais, y a activar importantes
procesos de rendicién de cuentas que involucran a la comunidad académica
—docentes, directores, padres de familia y sociedad civil—. Asimismo, el
andlisis de los esfuerzos en materia de evaluacién de aprendizajes sugiere la

activa participacién del Pert en pruebas asociadas a estudios comparativos a
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escala internacional, tales como PISA y los estudios regionales. Adicionalmen-
te, en el 2015, el Perd participd por primera vez en el Estudio Internacional
de Educacién Civica y Ciudadania, que explora los aprendizajes, sobre esta
drea, de los estudiantes de segundo grado de secundaria. Estas experiencias
acumulan conocimientos y permiten obtener beneficios técnicos y politicos
(Ferrer y Fiszbein 2015).

La evaluacién de aprendizajes es una dimensién de la politica educativa
que ha mostrado ser eficiente en términos de la asignacion de recursos y de los
avances que se han acumulado en torno al tema. Cabe destacar que, si bien
inicialmente las evaluaciones nacionales eran financiadas en su totalidad por
fuentes de cooperacion externa, hoy son parte fundamental de las prioridades
del sector. Por otro lado, en términos de calidad, los procesos de evaluacién
de aprendizajes han estado centrados en los estudiantes, lo que ha permitido
desarrollar instrumentos y procedimientos que garantizan la rigurosidad y
promueven la innovacidn.

En cuanto a la institucionalidad, sin embargo, vale la pena explorar en
qué medida este conjunto de esfuerzos ha logrado, efectiva y oportunamente,
contribuir a la formulacién o el reajuste de las politicas y programas del sector
(CNE 2015). Eventualmente, dada su naturaleza, su cobertura y frecuencia,
la introduccién de la ECE puede haber distanciado el proceso de evaluacién
de su finalidad inicial —generar evidencias para la toma de decisiones de
politica—, y haberla convertido mds en un instrumento de medicién que en
una herramienta orientada a consolidar un sistema de evaluacién educativa.
Por ultimo, un tema importante asociado a este eje temdtico es conocer de
qué manera los esfuerzos acumulados en estas dos décadas han contribui-
do, de manera especifica, a consolidar en el pais una cultura de evaluacién
educativa que logre distanciarse, en el imaginario colectivo, de una légica de

fiscalizacién y control.

4.2. Formacion docente

Asociado al eje temdtico de la formacién docente, el andlisis de las politicas

y programas de los tltimos veinte anos evidencia una intensa actividad, que
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se refleja en la aprobacién de un conjunto de normas, planes y programas
(matriz 1). Tal como ocurre con la evaluacién de aprendizajes, en las politicas
que ponen énfasis en la apuesta por la formacién docente se observa una con-
tinuidad, que se expresa, en particular, en los programas nacionales: primero
el PLancaD, luego el PRoNAFCAP y actualmente el PELA. Esta continuidad se
observa, por ejemplo, en el énfasis puesto en la institucién educativa y el aula,
en el apoyo personalizado al docente y en la promocién de espacios de didlogo
(Montero 2011). Sin embargo, las iniciativas no necesariamente estuvieron
armonizadas en términos de contenidos, metodologias y procedimientos.

En términos de eficiencia, los programas de formacién docente fueron
inicialmente promovidos y financiados con un fuerte apoyo de la cooperacién
internacional, en especial del Banco Mundial, el BID y la GTZ. Luego de
varios afnos, una vez que se validaron, implementaron y, sobre todo, evalua-
ron los modelos dirigidos a los dos niveles de formacién docente —inicial
y en servicio—, el financiamiento lo asumieron gradualmente, a través de
asignaciones presupuestales negociadas, el sector Educacién y el Ministerio
de Economia y Finanzas. No obstante, la calidad de estos procesos representd
un enorme reto. En esta linea, si bien los programas han promovido, por
ejemplo, estrategias innovadoras empleando tecnologias de la informacién
y la comunicacién, o incorporando procedimientos de rigurosa evaluacién
de los docentes, no necesariamente se incrementé la capacidad de las ins-
tancias encargadas de implementar los programas en el territorio. Si bien
se promovieron cambios en las estrategias de formacién, no se lograron los
reajustes requeridos en las instancias responsables —en términos académicos
y de gestiéon—, lo que redundé en una limitada oferta formativa en cuanto
al perfil y al nimero de formadores.

Respecto a la institucionalidad, cabe destacar que —a la par de la im-
plementacién de los otros programas— en el 2003 se disei6 el Programa
META, cuyo objetivo fue incrementar la asistencia diaria de los docentes y su
permanencia en el aula, mediante un sistema de incentivos para los docentes
de zonas rurales del Pertd. No obstante, esta iniciativa no tuvo continuidad
y, en consecuencia, no llegé a progresar segin lo previsto. Hoy, mds de diez

afios después, se cuenta con evaluaciones nacionales de desempefio docente
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e iniciativas vinculadas a la revalorizacién del rol docente, que se reflejan
en los concursos nacionales. En este sentido, la légica de los concursos de
acceso y ascenso ha sido fundamental en el proceso de imprimirle al sector
una l6gica meritocrdtica.

Un reto clave, en el marco de la Ley de Reforma Magisterial aprobada
en el 2012, sigue siendo articular las decisiones en torno al fortalecimiento y
mejoramiento de la profesién docente —mediante el disefio y la implementa-
cién de procesos éptimos de evaluacién del desempefio— y la implementacién
de la carrera magisterial (Cuenca 2012). Asi, queda pendiente la pregunta
respecto a cudl es el avance real en torno al cierre de brechas en materia de
formacién y acompanamiento docente. En este campo, el camino hacia la

equidad estd atin en marcha.

4.3. Mejoramiento de los espacios educativos

En este eje temdtico —que se asocia, en general, a la construccién, rehabi-
litacién y mejoramiento de los espacios educativos (locales, aulas, equipos
y mobiliario)— también se advierte continuidad durante los tltimos veinte
afos (matriz 1). No obstante, en términos de la trayectoria de los programas
vinculados, este eje estuvo presente, desde el MECEP, como un componente del
proceso educativo y no como un programa auténomo, a diferencia de lo que
correspondié a los ejes de evaluacién de aprendizajes y de formacién docente.

Posteriormente, a través del PEAR, se priorizé la rehabilitacion y el
equipamiento de instituciones educativas ubicadas en dmbitos rurales. Como
consecuencia, se promovié la participacién del Fondo de Cooperacién para el
Desarrollo Social (FONCODES) como ente ejecutor de las intervenciones, con la
supervision de la Oficina de Infraestructura Educativa (O1nrE) del MINEDU.
Esta constituyé una experiencia relevante, aunque retadora, de articulacién
intersectorial en favor de objetivos educativos. Anos después, en el marco del
PELA —en tanto programa presupuestal por resultados— se introdujeron dos

modalidades para el cofinanciamiento de obras de infraestructura educativas:
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las alianzas ptblico-privadas y Obras por Impuestos, disefiadas para promover
el compromiso de contraprestacién del sector privado.

En términos de eficiencia, el diseno y la ejecucién de obras ha implicado
enormes retos técnicos, presupuestales y de gestién. Frente a ello, en el 2014
se cred el PRONIED, con la finalidad de ejecutar el presupuesto vinculado a
las obras de ampliacién, mejoramiento, rehabilitacién y/o construccién de
infraestructura educativa pablica. Adicionalmente, para orientar el proceso
y tomar decisiones mds eficientes en cuanto a la asignacién de recursos, en el
2013 se aplicé el primer Censo Nacional de Infraestructura Educativa, que
permitié identificar las brechas referidas a locales, aulas, mobiliario, tecno-
logia, servicios complementarios (alimentacién, bibliotecas, drea deportiva),
etcétera. Asimismo, se implementaron el Plan Lima —una estrategia de corto
plazo para atender locales escolares con infraestructura en riesgo— y el Plan
Selva, para la Amazonia, y se disené el Plan Nacional de Infraestructura
Educativa (PNIE) al 2025.

En cuanto a la institucionalidad, los mecanismos de financiamiento
propuestos han sido respaldados por el Ministerio de Economia y Finanzas,
lo que, evidentemente, es clave para la continuidad de los esfuerzos. No
obstante, el portafolio de infraestructura educativa abarca un gran ndmero
de edificaciones que requieren intervencién estructural o funcional. Asi,
mientras que los espacios educativos del drea urbana requieren reforzamiento
estructural, en el drea rural se debe sustituir un importante nimero debido
al riesgo y a las necesidades de agua y saneamiento (Banco Mundial 2015).
En materia de politicas y programas persisten, pues, importantes brechas de
infraestructura que podrian beneficiarse de un enfoque territorial que permita
invertir adecuadamente y de manera articulada con los distintos actores que

operan en el pafs.

4.4. Gestion educativa

El andlisis indica que la mayor cantidad de intervenciones de las tltimas

dos décadas se han promovido en el eje referido a la gestién educativa.
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Cabe destacar que, ademds, han sido promovidas y respaldadas por distintas
fuentes de la cooperacién internacional y que, en consecuencia, reflejan una
amplia diversidad de temas, prioridades y herramientas. No obstante, a la
fecha, a pesar de los ingentes esfuerzos desplegados, atin no se cuenta con
una politica o programa de gestion educativa per se, que defina con claridad a
qué resultados se apuntan, qué estrategias especificas se implementardn para
lograrlos, cudles serdn los arreglos institucionales para tales fines, cémo se
financiardn estas medidas y, en tltima instancia, de qué manera se articulardn
a los demds procesos educativos.

En términos normativos, si bien a lo largo del periodo se aprobaron un
conjunto de normas favorables al sector, estas muestran hoy un claro desfase
(matriz 1): algunas leyes y decretos relevantes para el sector datan del 2005 o
antes, lo que sugiere la imperiosa necesidad de actualizar el marco normativo
para garantizar su pertinencia. En esta linea, mencién aparte merece la Ley
de Reforma Magisterial, aprobada en el 2012; asimismo, se observa que la
tltima Ley General de Educacién se aprobé en el 2003. Esto deberia llevar
a reflexionar acerca de las ventajas y desventajas de contar con una norma
tnica que refleje la visién del sector y sirva de instrumento para armonizar
las intervenciones y prioridades.

A modo de aprendizaje, en las tltimas décadas ha primado una apues-
ta orientada a promover un modelo intergubernamental de cogestién; sin
embargo, la yuxtaposicién de roles y responsabilidades entre instancias no
ha permitido la consolidacién de los esfuerzos (Mufioz 2013). Dicho esto
sin obviar que, a pesar de las limitaciones y la alta heterogeneidad, diversos
gobiernos locales han desplegado esfuerzos innovadores (Arregui y Valdivia
2009).

No queda claro, a la fecha, en qué medida los programas relacionados
con la gestién educativa y promovidos desde el MINEDU han mostrado avances
en las dimensiones de eficiencia y de calidad esbozadas en el modelo concep-
tual. Quedan claros los importantes esfuerzos; sin embargo, estos muestran
un alto grado de atomizacién. Asimismo, la informacién disponible sugiere

que muchos de tales esfuerzos se validaron en gabinete y en el territorio —lo
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cual implicé una importante inversién de tiempo y recursos—, pero luego
no necesariamente se implementaron o llevaron a escala.

Al mismo tiempo, dado que los esfuerzos han sido de corta duracién,
no se generaron las condiciones necesarias para lograr que se institucionali-
zaran. Esto deberfa llevar a reconsiderar si no es mds pertinente, oportuno o
viable promover normas o intervenciones que integren esfuerzos, en vez de
herramientas especificas que, eventualmente, terminan interfiriendo entre
si y limitando su potencial para organizar las prioridades del sector, en un
contexto en el que es prioritario gestionar la heterogeneidad de las institu-

ciones educativas.

4.5. Sintesis del desemperio segiin ejes y dimensiones

El anilisis de las politicas y programas educativos sugiere una trayectoria
interesante y retadora. El grifico 79 presenta, sobre la base de la informacién
contenida en este apartado, un esfuerzo por resumir el desempefio hallado
en los cuatro ejes temdticos, segin las dimensiones del modelo conceptual,
y clasificadas —de acuerdo con los avances y los retos— en torno a tres ca-
tegorias: dimensién «alcanzada», «en proceso» o «en inicio».

Asi, el eje evaluacion de aprendizajes destaca por sus avances en las di-
mensiones de eficiencia, calidad e institucionalidad; el eje de formacion docente
sugiere un avance importante en cuanto a la eficiencia y un avance moderado
en las dimensiones de calidad e institucionalidad; el eje de mejoramiento de
espacios educativos presenta un avance moderado respecto a la eficiencia y la
calidad; y, por ultimo, el eje referido a la gestion educativa muestra un avance
moderado en cuanto a la eficiencia, pero enfrenta retos en materia de calidad e
institucionalidad. En suma, los cuatro ¢jes, en mayor o menor medida, tienen
como agenda pendiente seguir consolidando esfuerzos en torno a la equidad,

es decir, al cierre de brechas en los dmbitos y las poblaciones més vulnerables.
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Griéfico 79
Politicas y programas educativos en el Perti: sintesis de ejes temdticos

segiin dimensiones del modelo conceptual

Evaluacién de

aprendizajes

Gestién
educativa

Formacién
docente

Mejoramiento
de espacios

e e oo Eficiencia e e oo Calidad o e oo Institucionalidad Equidad

Leyenda: 3 = dimensién alcanzada, 2 = dimensién en proceso, 3 = dimensi6n en inicio
Elaboracién propia.

5. Continuidades, temas emergentes y omisiones

En los dltimos afos, diversas investigaciones han formulado recomendaciones
¢ identificado prioridades para el sector Educacién. Haciendo un balance,
destacan aspectos como los recursos humanos, los recursos pedagégicos, la
infraestructura, el presupuesto y la equidad (Benavides y Rodriguez 20006,
Jopeny otros 2014). En este contexto, vale la pena examinar las continuidades,
los temas emergentes y los temas estacionales, a la luz de la trayectoria de las
politicas y programas educativos en las tltimas dos décadas, a fin de reforzar

dichas recomendaciones y prioridades de cara al futuro.
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5.1. Continuidades

En materia de politicas y programas educativos, los tltimos veinte anos dan
cuenta de la continuidad de la apuesta por la eficiencia y la calidad. En gran
medida, esta permanencia se explica por las iniciativas emprendidas por la
cooperacién internacional a inicios de la década de 1990, particularmente
del Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo —esto es, el
Programa MEcer—. Los proyectos de endeudamiento de esa época consti-
tuyeron, como se ha mostrado en los acdpites anteriores, el punto de partida
de una serie de reformas. En términos especificos, las apuestas se reflejaron
nitidamente en los ejes temdticos de evaluacién de aprendizajes, formacién
docente y mejoramiento de espacios educativos. En estos campos, las priori-
dades del sector han sido técnicamente sostenidas, politicamente respaldadas

y progresivamente financiadas con recursos publicos.

5.2. Temas emergentes

Diversos ejes temdticos se han ubicado en la agenda de prioridades del sec-
tor Educacién durante las dos tltimas décadas. Algunos han surgido como
resultado de iniciativas externas —cooperacion internacional, sociedad civil,
autoridades politicas, sector privado— y/o de la existencia de oportunidades
favorables para su implementacién. Entre ellas, por ejemplo, el uso de las
tecnologias de la informacién y la comunicacién (TIC) —programas Huas-
cardn y Una Laptop por Nifio— y el diseno de plataformas e instrumentos
de gestién orientados al involucramiento del sector privado y de los gobiernos
regionales y locales en el proceso educativo —Fondo Nacional de Desarrollo
para la Educacién Peruana, Redes Educativas Rurales—. En consecuencia, a
partir de los hallazgos de esta seccién, la institucionalidad es una dimensién
que puede ser considerada como un tema emergente. En particular, en cuanto
a los ejes temdticos, se ubican en este bloque aspectos como la gestién edu-

cativa y la articulacién intersectorial de los procesos educativos orientados al
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aprendizaje. No obstante, a la fecha, uno de los retos mds importantes que
enfrentan estos temas emergentes es que logren consolidarse, se alineen a ini-
ciativas en marcha para reforzarlas y se transversalicen en apuestas duraderas

y, sobre todo, financiadas.

5.3. Temas estacionales y omisiones

Los temas que aparecen de manera intermitente, debido a factores externos,
voluntad politica o iniciativas diversas, pero que no necesariamente se ubican
en la agenda de temas estratégicos y prioritarios de manera sostenida, constitu-
yen un bloque clave. Aqui se ubican también las omisiones, esto es, los temas
que, aun siendo relevantes en el marco de las prioridades de la educacién del
pais, no han sido suficientemente atendidos o carecen ain de la determina-
cién o de instrumentos que permitan su consolidacién en el tiempo. En este
bloque se ubica la necesidad de activar, de manera sistemdtica y permanente,
iniciativas centradas en el cierre de brechas educativas en los dmbitos y entre
las poblaciones mds vulnerables del pais: espacios rurales, dispersos y bilin-
giies, asi como las modalidades de educacién bdsica alternativa y especial, con
particular énfasis en las dimensiones de género, discapacidad y etnicidad. En
estos campos, atendiendo a la idea de que las exclusiones —cuando se en-
trecruzan— se potencian, es clave reforzar esfuerzos y visibilizar la urgencia
de contar con medidas orientadas a ubicar, de manera definitiva, estos temas

como prioridades del sector.

6. Retos (o eficiencia y calidad no son sinénimo de equidad)

Una de las constataciones mds importantes de este capitulo es que, en la
préctica, los grandes programas que el sector Educacién ha implementado
durante las dos tltimas décadas —MEecep, PEAR, PELA— han delineado y

definido «las» politicas educativas del pais. Asi, en lineas generales, un reto
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mayor sigue siendo definir —con un enfoque de articulacién territorial de la
politica educativa— una visién estratégica del sector que ordene y organice
sus prioridades y, en consecuencia, que permita alinear las decisiones de
planeamiento y presupuesto, y no al revés.

A modo de corolario, en este acdpite se presentan tres retos especificos
para las politicas y programas, de cara al avance en el logro de la equidad,

apuesta mayor del sistema educativo peruano.

6.1. Reflexionar en torno a la necesidad de una politica armonizadora

de las intervenciones del sector Educacion en el pais

A la fecha, las politicas y programas abarcan un conjunto de ejes temdticos
que dan cuenta de continuidades y cambios ocurridos durante los dos tltimos
decenios. No obstante, a pesar de los importantes avances, el Perd no cuenta
con una politica educativa que organice las prioridades del sector en torno
a resultados centrados en los estudiantes y que, en consecuencia, defina los
modelos que sostienen a cada uno de los resultados prioritarios de la politica,
a fin de identificar los indicadores y las metas a nivel del sistema. De alli la
importancia de retomar la discusién acerca de la necesidad de una politica
educativa que oriente y ordene las prioridades del sector siguiendo un mo-
delo de desarrollo para el pais que apueste por la equidad como politica de

Estado, y que tal vez no se encuentre estrictamente alineada a las apuestas

de la OCDE.

6.2. Articular las prioridades de politica educativa en el sector, entre
sectores y en el territorio es clave para promover la colaboracién

efectiva en torno a la equidad

La articulacién de politicas, entendida como la concurrencia de esfuerzos

orientados a obtener resultados prioritarios, es fundamental para continuar
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avanzando hacia el cierre de brechas, siempre a favor de las poblaciones
mis vulnerables. En esta linea, resulta indispensable promover o reforzar la
colaboracién a tres niveles: a) en el propio sector, pues sigue siendo un reto
que los ejes temdticos priorizados en las dos dltimas décadas —evaluacién
de aprendizajes, formacién docente, mejoramiento de espacios educativos
y gestién educativa— se consoliden y dialoguen entre si de manera mds
nitida, para que los esfuerzos se complementen oportuna y ordenadamente;
b) entre sectores —sin dejar de reconocer los espacios promovidos con el
sector Salud y el sector Desarrollo e Inclusién Social—, puesto que es clave
que las prioridades de politica se armonicen con el resto de politicas publicas
del pais, entre estas, la econémica y la social; y ¢) a nivel del territorio, dado
que aun es necesario fortalecer los espacios de negociacién y consenso, como
la Comisién Intergubernamental de Educacién y otros que involucran a la
sociedad civil. En suma, un reto clave para el Perti es recordar que el éxito de

una politica educativa se activa en el territorio y no por decreto.

6.3. Retomar conceptual, estratégicay pragmdticamente la equidad como

apuesta de la politica educativa

Al inicio de este capitulo se propuso un modelo conceptual para organizar
el andlisis y la reflexién en torno a las dltimas dos décadas de politicas y
programas educativos en el Pert. Los resultados sugieren claros avances y
retos pendientes. El mayor de estos tltimos sigue siendo la apuesta por la
equidad, entendida como resultado de la progresividad de otras dimensiones:
eficiencia, calidad e institucionalidad.

A partir de los hallazgos, resulta imprescindible comprender que la
eficiencia trasciende la calidad del gasto publico, que la calidad trasciende
los logros de aprendizaje de nuestros estudiantes, y que la institucionalidad
trasciende la implementacién de redes de colaboracién e interaprendizaje.
Por lo tanto, la equidad requiere decisivamente la consolidacién de estas tres

dimensiones, pero no se agota en ello. Lograr la equidad constituye, en tltima
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instancia, la apuesta vital por alcanzar un pais mds justo y solidario, en el que
estudiantes, docentes, padres y madres de familia, asf como la comunidad en
general, encuentren en la educacién un proceso que les ofrezca razones para
valorarla porque favorece el ejercicio de derechos y la autonomia, en un pais

que lo requiere con urgencia.



CariTULO 7
PERSPECTIVAS Y TEMAS PARA UNA AGENDA NACIONAL

Durante la segunda mitad del siglo pasado, en el Pert se expandié consi-
derablemente la cobertura de la educacién bésica: primero fue la educacién
primaria, luego la secundaria y, mds tarde —en parte porque no existia o era
muy incipiente—, la educacién inicial. El sistema educativo précticamente
ha logrado una cobertura y conclusién universal en el nivel primario, ha
avanzado bastante en la cobertura de secundaria —aunque todavia hay una
importante proporcién que no logra concluirla— y la educacién inicial, que
continta expandiéndose, tiene ya una amplia cobertura.

La cobertura de la educacién secundaria enfrenta dificultades para seguir
expandiéndose y asegurar asi la conclusién universal de toda la educacién
basica. Desde hace ya algunos afios no se consigue incrementar la proporcién
de personas de 14 a 16 anos que permanecen en el sistema educativo, lo que
pone un techo a los niveles de conclusién que se pueden lograr. Esto sugiere
que los costos de oportunidad que enfrentan los adolescentes y jévenes son
muy altos, dependiendo del drea de residencia. La escuela, y lo que ella pueda
significar en el futuro laboral, no es suficiente para mantener a un grupo de
la poblacién hasta culminar la educacién bédsica. Asimismo, se cuenta con
informacién que indica que el embarazo adolescente, y la forma como lo
manejan la escuela y la familia, conspiran contra la permanencia de las jévenes
en la educacién secundaria.

He aqui un reto de singular importancia: ;cémo conseguir que todos
los jévenes, mujeres y hombres, culminen la educacién secundaria? Por una
parte, en un contexto como el peruano, en el que el trabajo infantil y juvenil
es muy frecuente —y, ademds, socialmente muy aceptado—, y siendo atn

relativamente amplio el conjunto de familias atrapadas por bajos niveles
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de ingresos (si no pobres, cerca de la linea de pobreza monetaria), se crean
condiciones para que cuando se presenta el dilema entre la escuela y el tra-
bajo, gane lo segundo. Por otra parte, se requiere trabajar intensamente para
prevenir el embarazo adolescente; y, cuando esto no se haya podido lograr,
que las instituciones educativas acojan a las jévenes embarazadas y faciliten
su permanencia en el sistema educativo sin que la maternidad se convierta
en estigma o impedimento para hacerlo.

Respecto a la educacién inicial, cabe anotar que esta se ofrece de muy
diversas formas y modalidades: hay una oferta amplia, diversa y heterogénea.
Poco se sabe, no obstante, sobre la calidad de esta amplia oferta, y menos
sobre los logros en relacién con los objetivos trazados para este nivel. Parte
de su crecimiento puede obedecer, ademids, a que resulta una solucién par-
cial para el problema del cuidado de los hijos menores, en un contexto en el
que, crecientemente, ambos padres asumen responsabilidades laborales y de
generacién de ingresos.

La amplia cobertura y conclusién de estudios primarios y secundarios
se logra con un importante retraso en la vida escolar. Si bien es cierto que el
mayor numero de estudiantes empieza la vida escolar a la edad establecida
para el primer grado de primaria —y habiendo pasado la mayor parte por
la educacién inicial—, la proporcién que concluye a tiempo la primaria, asi
como la que concluye a tiempo la secundaria, estd muy distante de la meta
deseable: 100% de conclusién oportuna. En el caso de primaria, si bien la
culminacién de la misma es pricticamente universal, esta se logra en edades
dos o tres anos por encima de la que corresponde si se empieza a tiempo (6
afos en primer grado de primaria). Dado que el ingreso tardio es un problema
de reducida magnitud —a diferencia de lo que sucedia hace unas décadas—,
queda claro que el atraso resulta de trayectorias que van generando retraso
por desaprobacién o por retiro temporal de la escuela. A esto se le suman los
patrones diferenciados de atraso escolar segtin sexo, que limita las oportuni-
dades educativas de las jévenes peruanas.

En el Perti, como en muchos paises de la region, el incremento del acceso

y la conclusién de los estudios no ha ido de la mano con el aseguramiento
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de la equidad en términos de logros de aprendizaje. Esto se observa en las
diferencias de rendimiento en matemdtica y comprension lectora, segtin nivel
socioecondmico, lengua materna y, en menor medida, el sexo de los estu-
diantes, tanto en evaluaciones locales como internacionales y en los niveles
de educacién primaria y secundaria.

El nivel socioeconémico, la lengua materna, el drea geogréfica y el tipo
de gestion (asociado, a su vez, al nivel socioeconémico) estdn fuertemente
relacionados con las diferencias de rendimiento, mientras que las brechas
por el sexo de los estudiantes presentan resultados mixtos y, en ocasiones,
estadisticamente no significativos. Asimismo, medidas en puntos porcen-
tuales, las brechas de rendimiento muestran una tendencia estable y no han
variado considerablemente en los tltimos quince afos. Este tltimo punto
es particularmente preocupante, pues la mayoria de programas o proyectos
educativos desarrollados declaran como objetivo de politica educativa atender
las disparidades. Asi, programas como el MECEP en la segunda mitad de la
década de 1990, el PEAR a inicios de la década pasada y mds recientemente
el PELA, si bien pueden haber impactado positivamente en los niveles medios
de aprendizaje, no parecen haber contribuido a reducir las brechas de rendi-
miento asociadas a los factores mencionados: diferencias socioeconédmicas de
los estudiantes, lengua materna, drea geogréfica donde se ubica la institucién
educativa o tipo de gestién de la misma.'®

Mencié6n especial merecen dos dimensiones caracteristicas de las institu-
ciones educativas estatales: por un lado, son las que atienden a las poblaciones

cuyas lenguas maternas son diferentes del castellano; y por otro, tienden a

105 Sobre las diferencias por tipo de gestion —estatal 0 no estatal— es importante tener en cuenta que estas son
cada vez menores o inexistentes. Mds atin, cuando se controla el efecto de las diferencias socioeconémicas,
las instituciones educativas estatales tienden a mostrar mejores resultados medios que las no estatales.
Esto es, claramente, el resultado conjunto de la mejora de institucién educativa estatal y de la expansion
de la no estatal. Esta expansién ha llevado a que la educacién privada atienda a un grupo socialmente
mis heterogéneo de personas —Ila educacién privada ha dejado de ser sindnimo de educacién de élite—,
lo que contribuye a que este grupo de instituciones educativas también sea muy heterogéneo en cuanto
a sus caracteristicas, lo que se expresa, por ejemplo, en las profundas diferencias entre las mensualidades
que pagan las familias. Asi, el deterioro medio de los resultados de aprendizaje en la educacién no estatal
recientemente observado no quiere decir que las instituciones con este tipo de gestion se estén deteriorando
en su conjunto, sino que se han expandido «hacia abajo» en términos de dichos resultados.
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ser la mayoria de las instituciones educativas multigrado, unidocentes o po-
lidocentes. Es mds, ambas caracteristicas estdn fuertemente asociadas, pues
las poblaciones verndculohablantes tienden a residir en conglomerados de
baja densidad poblacional y esto genera las condiciones usuales para que las
instituciones educativas sean multigrado.’” ;Cudnto de estas caracteristicas
se ha incorporado adecuadamente en los programas educativos? Evidencia
parcial de, por ejemplo, el Programa de Acompanamiento Pedagégico, in-
dica que hasta el 2013 0 2014 no se habia considerado en su disefio c6émo
atender a docentes de instituciones educativas o secciones multigrado.'”” El
componente de atencién a instituciones educativas con poblacién bilingiie
tampoco se habia desarrollado, a pesar de que a partir del 2012 la prioridad
se puso en aquellas ubicadas en dreas rurales y que son multigrado.

Es necesario repensar los programas o intervenciones educativas prestan-
do atencién expresa y prioritaria a la equidad de los resultados —acercando
la parte inferior de la distribucién a la parte superior— y no solo a la mejora
media de los niveles de aprendizaje, algo que deberia suceder, en todo caso,
porque toda la distribucién se traslada hacia niveles mayores. Esto sugiere que
es preciso mirar la educacién desde un enfoque de derechos y de eficacia en
su aseguramiento, mds que de eficiencia en el logro de resultados agregados.

Asimismo, este informe ha identificado que las politicas educativas di-
senadas e implementadas por el Ministerio de Educacién en materia docente
han estado orientadas principalmente a la formacién en servicio. Si bien es

importante brindar capacitaciones para la mejora continua de la prictica

106 Sin embargo, es importante notar que no toda institucién educativa multigrado o unidocente atiende
a poblacién verndculohablante; también atienden a poblaciones castellanohablantes. Es interesante
mencionar también que el MINEDU emplea una definicién amplia de multigrado —esto es, a nivel de
escuela—, cuando en realidad ser multigrado es un atributo del grupo de estudiantes o de una seccién.
No es posible, pues, determinar cudn multigrado es la escuela, es decir, cudntas secciones son multigrado
respecto del total de secciones existentes en un programa dado. La complejidad pedagdgica del desarrollo
de la ensefianza y el aprendizaje en una institucién educativa depende de si todos los estudiantes de todos
los grados estdn en una sola seccion —Ia figura extrema de una escuela unidocente, en la que un docente
atiende a los seis grados juntos— o la versién menos compleja, en la que solo en una seccién se agrupa a
estudiantes de dos grados contiguos, mientras que a los demds grados los atiende su respectivo docente.
No hemos encontrado ni diagnéstico del MINEDU ni mencién a este aspecto en documento oficial alguno.

107 Ver la evaluacién del disenio del Programa de Acompafamiento Pedagdgico en Rodriguez, Sanz y Soltau
2013.
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docente, es necesario asegurar mejoras sustantivas en la formacién inicial de
los docentes; sin estas, la inversién en capacitacién puede no ser aprovechada
en su maximo potencial. La limitada evidencia disponible sugiere que existen
importantes brechas en el conocimiento pedagégico de los docentes sobre
el 4rea que ensefian. Al mismo tiempo, los docentes con un mayor dominio
de su materia laboran en instituciones educativas privadas, urbanas y de or-
ganizaciéon no multigrado; es decir, hay una clara inequidad en la provisién
del servicio educativo, que se ha mantenido en los tltimos quince anos. Esto
sugiere que no solo se debe mejorar la asignacién de los docentes en funcién
de la necesidad de los estudiantes, sino también que la formacién en servi-
cio debe buscar una «nivelacién hacia arriba» con particular atencién en los
programas que se ofrecen en los institutos y las universidades de nuestro pais.

El Censo de Infraestructura Educativa realizado en el 2013 (Campana
y otros 2014) permiti6 identificar que cerca del 30% de los locales escolares
requiere una reparacion total o parcial y que el 60% carece de al menos uno
de los tres servicios bésicos: electricidad, agua potable y desagiie. Estos re-
sultados son consecuencia de una prolongada falta de politicas o programas
orientados hacia la mejora de los espacios educativos, desde mediados de la
década de 1990 hasta hace muy poco. Si bien recientemente se han empeza-
do a aplicar estrategias con este objetivo, con iniciativas de endeudamiento
publico (Obras por Impuestos) o alianzas publico-privadas, solo a partir del
2014 se comenzé a implementar una herramienta especifica: el Programa
Nacional de Infraestructura Educativa (PRONIED). Es necesario que se impul-
sen politicas que asuman el importante papel que cumple la infraestructura
escolar en el desarrollo de los aprendizajes. Estudios como los de Duarte,
Gargulio y Moreno (2011) han encontrado evidencias de que el acceso a
servicios bdsicos y contar con ambientes escolares apropiados para el trabajo
docente —biblioteca, sala de coémputo y laboratorios de ciencia— tienen
una relacién positiva con el rendimiento. Por esta razén, junto con asegurar
condiciones dignas para la labor de estudiantes y docentes, un sistema edu-
cativo de calidad debe proveer ambientes que permitan que los procesos de

ensefianza y aprendizaje se desarrollen de manera adecuada.
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Un drea particularmente compleja de los desafios que necesita enfren-
tar el sistema educativo peruano corresponde a su dimensién institucional.
Esta dimensidn es desafiante no solo por la escala y complejidad del sistema
educativo, sino también por las debilidades que existen en el pais y que
afectan varios aspectos, entre los que destacan la debilidad institucional del
sector publico, la insuficiencia de recursos humanos calificados para operar
eficazmente un sistema de esta escala y la (des)organizacién de los patrones de
asentamiento poblacional en el territorio y la consiguiente (des)organizacion
de la presencia institucional del Estado.

Una forma inicial de abordar sintéticamente esta compleja dimensién
es identificar tres particularidades a tener en cuenta. En primer lugar, existen
dificultades en la conceptualizacién y operacionalizacién de los centros edu-
cativos. Se puede afirmar, como muestra de esta situacién, que nadie conoce
con precisién cudntos centros o instituciones educativas operan hoy en el
pais. Esta situacién tiene un origen burocrdtico,'”® pero va mds alld de esto.
De hecho, el problema principal no radica solo en entender la diferencia entre
una unidad de gestién, un servicio educativo y un local fisico, sino en saber
cudles son las atribuciones que le corresponden a esa unidad de gestién: ;qué

ha de gestionar esta unidad de gestion?

108 El Censo Escolar de 1993 —primer intento de recomponer los sistemas de informacién sectoriales que
colapsaron, como gran parte del aparato estatal peruano, a fines de la década de 1980— definié como
unidad de observacién bisica a la conjuncién de la institucién educativa con el servicio educativo de
un determinado nivel y modalidad, y asigné a esta conjuncién un identificador (el llamado «cédigo
modular»). Los afios siguientes vieron distintos esfuerzos por estabilizar un sistema de censos escolares
que no fueron exitosos sino hasta el Censo Escolar de 1998 (cerrado en el afio 2000). En ese entonces se
anotd que el c6digo modular identificaba a un servicio o programa educativo, pero no a una institucién
(una institucién, entendida como una unidad de gestion, podia ofrecer mds de un servicio educativo,
pero tendrfa tantos codigos modulares como servicios, sin que existiera un identificador de la institucién
como tal); sin embargo, el esfuerzo principal consistia en estabilizar el sistema y, por lo mismo, no parecia
oportuno introducir en aquel momento una modificacién de tal magnitud. Lamentablemente, una vez
estabilizado el sistema a nadie parecié preocuparle subsanar este asunto, y se fue consolidando la errénea
idea de que el c6digo modular identifica a una institucién —lo que es evidentemente erroneo cada vez
que uno visita un colegio que ofrece mds de un servicio—. Es recién en el periodo 2013-2014 cuando el
MINEDU decide abordar este tema, y muy recientemente (12 de abril del 2017) aprobé una norma —la
Resolucién de Secretarfa General 096-2017-MINEDU— que permite empezar a resolver este problema.
Cdlculos preliminares sugieren que tenemos aproximadamente 37 000 instituciones educativas que
ofrecen aproximadamente 100 000 servicios de educacién bésica (a lo que corresponden los cédigos
modulares actuales).
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En segundo lugar, y muy directamente vinculado a lo anterior, se en-
cuentra la trama institucional formada por los érganos del sector: desde los
érganos intermedios —unidades de gestién educativa local (UGEL), direc-
ciones regionales de educacién— hasta el propio MINEDU, ya que no estd
clara la asignacién de funciones que define los dmbitos de competencia de
cada uno, en un pais que supuestamente se organiza de modo descentralizado.
A esto se le suma que, en la préctica, las variadas funciones de cada espacio
muchas veces son, justamente, no funcionales para favorecer que las personas
ejerzan su derecho a la educacién.

En tercer lugar, y también muy ligado al punto precedente, estd la ausencia
de espacios que orienten estratégicamente al sector. El MINEDU, que, junto con
su funcién normativa, desarrolla un niimero elevado de intervenciones de gran
alcance, es més un ejecutor de las politicas que él mismo fija y convierte en
programas, que un ente que reflexione estratégicamente acerca de hacia dénde
encaminar el sistema educativo de cara a las necesidades del pais, presentes y
futuras. El Proyecto Educativo Nacional (PEN), aprobado a inicios del 2007,
por su parte, no se ha convertido en un referente estratégico, tanto por la de-
bilidad del Consejo Nacional de Educacién (CNE)'"” como por la limitada
relacién entre el documento que supuestamente fija un marco estratégico y
las acciones ministeriales, mds enfocadas en la ejecucién de sus programas.

Todo esto obedece, por otra parte, a que se tiende a pensar que las
instancias centrales del sector deben, por un lado, tomar las decisiones y
prescribir lo que debe suceder en las instituciones educativas —de ahi que los
directores no puedan ser lideres pedagdgicos, sino que mds bien deban destinar
la mayor parte de su tiempo a responder los pedidos del propio MINEDU—,
convirtiéndolas en espacios centralizados que supuestamente pueden manejar

el detalle de lo que sucede en cada parte del sistema.''? Frente a esta vision, es

109 Nétese que es recién en los tltimos tres afios cuando el CNE se ha planteado la necesidad de contar
con un equipo técnico sélido, que le permita cumplir su rol de impulsor de una reflexién nacional sobre
la educacién que vaya més alld de discursos generales e informes con una funcién bdsicamente ritual.
Asimismo, el CNE ha sido recientemente encargado por el MINEDU de evaluar el PEN actual y formular
uno nuevo para el periodo 2015-2036.

110 Esta visién no solo es opuesta a lo que el marco legal sanciona como voluntad politica descentralista—que
replicarfa probablemente el mismo esquema a otra escala: en vez de tener una instancia centralizadora se
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posible pensar en un esquema que invierta las relaciones hoy existentes: que
convierta a la institucién educativa en el espacio fundamental de la gestidén
—a fin de cuentas, es ahi donde se desarrollan los procesos y las interacciones
que conforman las experiencias educativas— y le asigne al resto del sistema
un rol de apoyo a la institucién educativa. Habria que pensar en un MINEDU
e instancias intermedias que no tengan como funcién prescribir, sino mds
bien habilitar alas instituciones educativas para que lleven a cabo de la mejor
forma posible las tareas que les competen (Guadalupe 2016). Esto supone,
evidentemente, construir las capacidades profesionales requeridas a diversas
escalas; sin embargo, reconocer las limitaciones no debe ser sinénimo de
apelar a ellas para sostener un sistema altamente centralizado que finalmente
no construya estas capacidades, de forma tal que termina autojustificdindose.

Cabe afadir tres temas de particular importancia. Uno de ellos ha sido
tratado en el informe —las finanzas de la educacién nacional—, mientras que
los otros dos no, debido, en gran medida, a la falta de informacidn: la capa-
cidad de gestién y la necesidad de atender a estudiantes con discapacidades.

;Cudnto sabemos de la capacidad de gestion del sistema educativo?
En los dltimos afios se ha puesto un fuerte énfasis en las capacidades de los
docentes; primero, por sus funciones y responsabilidades en el aula durante
los procesos de ensenanza y aprendizaje; y mds tarde, por su funcién como
gestores, en particular aquellos que tienen responsabilidades de direccién o
subdireccién —siendo docentes, pues esta funcidn estd reservada para ellos—.
Como fuere, es en las capacidades de los docentes —en su funcién como
tales 0 como gestores— donde se ha puesto énfasis, desde el MECEP hasta
el PELA. El funcionamiento del sistema también depende, sin embargo, de
un soporte administrativo y profesional que se ubica en los tres niveles de
gobierno: central, regional y local. ;Cudnto sabemos sobre las capacidades

de los profesionales y administradores? Por una parte, algunas situaciones

contarfa con 25, y las instituciones educativas seguirfan en una posicién subordinada destinada a acatar lo
que otros prescriban—, sino también inoperante, como lo demostraron a lo largo del siglo XX los Estados
que quisieron regular centralmente los principales aspectos de su operacién politica y econémica. Debe
notarse que una de las prioridades de la gestion sectorial del gobierno actual (2016-2021) es, precisamente,
fortalecer la autonomia escolar.
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observadas sugieren que hay limitaciones importantes en las instancias de
gobierno nacional y, especialmente, en las subnacionales, lo que contribuye a
que muchas iniciativas no solo se conciban y disefien a nivel central, sino que
también las implemente y supervise directamente este mismo nivel, reforzando
la légica prescriptiva antes mencionada. Por otra parte, la alta rotacién de
personal en el gobierno central sugiere que también hay problemas con los
equipos técnicos y de gestién. La carrera magisterial, con algunos altibajos
y dificultades, ha ido avanzando; sin embargo, no queda claro que se esté
construyendo una carrera administrativa —en educacién, en particular, y
en el sector publico, en general— que contribuya a la continuidad de las
politicas y también de los programas, que en ocasiones son el resultado de
«ocurrencias» generadas en cada momento de cambio de liderazgo.

La oferta de servicios educativos para la poblacién con necesidades
especiales, a pesar de ser una politica de Estado, no ha mostrado un gran
desarrollo. Se ha tendido, en general, a crear programas para atender a la
poblacién que presenta condiciones particulares que requieren una educacién
especial. Estos programas operan mediante instituciones educativas especial-
mente disefiadas para cubrir esas necesidades y a través de lo que se denomina
«educacién inclusiva», es decir, la atencién de poblacién con necesidades
especiales en instituciones de educacién bésica regular. El presupuesto que
se asigna a estas dos formas de atencién —programas de educacién especial
y educacién inclusiva— aparece concentrado en los centros de educacién
especial; al mismo tiempo, los esfuerzos para identificar a la poblacién con
necesidades especiales no parecen haber sido suficientes, pues no hay una
estimacién razonablemente creible de su volumen ni, menos adn, datos
sobre su distribucién en el espacio. El volumen que reporta la encuesta
aplicada para esta identificacién, la Encuesta Nacional Especializada sobre
Discapacidad, es mucho mayor que el reportado en los registros del MINEDU
como poblacién atendida en centros de educacién especial o incluida en la
educacién biésica regular.

Finalmente, el tercer tema de importancia particular —que si se ha
cubierto con cierto detenimiento en este informe— son las finanzas de la

educacién nacional. El gasto en este rubro se ha venido incrementando de
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manera sostenida en los iltimos quince afios y el gasto publico por estudiante
ha dado un salto muy grande desde principios del presente siglo, a pesar
de que indicadores de esfuerzo relativo —como la parte del gasto publico
que se asigna a educacién o cudnto representa esta parte en términos del
PBI— no han cambiado en una medida importante y, en particular, no hay
un acercamiento considerable a la meta del 6% contenida en el Acuerdo
Nacional (no certeramente planteada). No obstante, el Perti adn tiene uno
de los niveles de gasto por estudiante més bajo entre los paises de ingreso per
cépita semejante. ;Cudnto se necesita para mantener un sistema educativo
adecuado? ;Serd suficiente el 6% del PBI? Si miramos los estindares de las
economias desarrolladas, aun el 6% del PBI es un tamano de esfuerzo menor.
Los afios recientes, en particular los tltimos afios de la gestién presidencial
de Ollanta Humala (2011-2016), mostraron que es posible incrementar los
recursos financieros a velocidades rara vez vistas; para ello, debe haber decisién
politica y capacidad para crear e implementar propuestas. Falta asegurarse
de que los esfuerzos de ese lapso resulten fructiferos, pero ello solo se podrd
observar en los préximos afios. En todo caso, esto indica —o por lo menos
sugiere— una forma de hacer politica educativa: primero se disefian progra-
mas, estos se presupuestan y, luego de conseguir los fondos, se implementan;
es decir, no se asignan los fondos a partir de una meta financiera —lo que
suele convertirse en una restriccion infranqueable— sino a partir de programas
e iniciativas. Este esquema, sin embargo, no puede reproducirse y crecer de
manera continua, dadas las restricciones fiscales. Tarde o temprano chocard
con el limitado porcentaje del valor agregado nacional que se capta cada afio
mediante la recaudacién tributaria.

Los recursos humanos y los recursos financieros son muy probablemente
dos de las mds importantes restricciones que enfrenta el desarrollo del sistema
educativo peruano para lograr la capacidad que permita empezar a resolver
los problemas centrales de la educacién bdsica. No estd claro que se puedan
esperar grandes cambios en el corto plazo; pero lo que no se puede perder
es el apoyo politico, ni la iniciativa ni la creatividad para llevar a cabo de
la mejor manera posible las politicas y los programas, especialmente en un

contexto de restriccién o limitacién de recursos.



ANEXO 1

El presente anexo ofrece un conjunto de notas metodoldgicas y fuentes de

informacién que sirven de base a los capitulos 1, 2 y 5 del libro.

Fuentes

Series b

istoricas

Estas series han sido compuestas sobre la base de informacién preparada

anteriormente para la Unidad de Estadistica Educativa del Ministerio de

Educacién a partir de las siguientes fuentes:

1. Fuentes oficiales

a.

Extracto estadistico del Peri. Preparado por la Direccién de Estadistica
del Ministerio de Fomento (1919 y 1920); por la Direccién Gene-
ral de Estadistica del Ministerio de Hacienda y Comercio (1925 y
1926); y por la Direccién Nacional de Estadistica del Ministerio de
Hacienda y Comercio. (1934-1935, 1936-1937, 1938, 1939, 1940,
1941, 1942 y 1943).

Anuario estadistico del Perii. Preparado por la Direccién Nacional
de Estadistica del Ministerio de Hacienda y Comercio (1944-1945,
1946, 1947, 1948-1949, 1951-1952 y 1953) y por la Direccién
Nacional de Estadistica y Censos del Ministerio de Hacienda y
Comercio (1955, 1956-1957, 1966 —cubre 1958-1966—, 1969
—cubre 1967-1969—y 1971 —cubre 1970-1971—).
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Evolucion de la matricula, personal docente y centros educativos segiin
niveles y modalidades. Afios 1971-1981. Preparado por la Unidad de
Censos de la Direccién de Estadistica del Ministerio de Educacién.
Junio de 1982.

Resiimenes estadlisticos. Preparados por la Unidad de Estadistica Edu-
cativa del Ministerio de Educacién. Contiene informacién de 1980
en adelante. Archivos electrénicos generados a partir de publicaciones
internas no disponibles o del reporte regular de datos (para los afos
1993 y 1998 en adelante).

La poblacion del Perd, 1974. Publicacién de la Oficina Nacional de
Estadistica y Censos.

2. Otras fuentes

a.

Portocarrero, Gonzalo y Patricia Oliart (1989). E/ Perii desde la es-
cuela. Lima: Instituto de Apoyo Agrario. Capitulo V (basado en las
fuentes oficiales a-e mencionadas en el acdpite anterior).
Unesco/UIS (1999) World Education Indicators. Compilacion de
datos del periodo 1970-1997) publicacién en CD. Paris: UNEsco.
Rodriguez, José (1992) Gasto piiblico en educacion y distribucion del
ingreso en el Perii. Documento de Trabajo 19. Lima: GRADE.
Basadre, Jorge (1985) Historia de la Repiiblica del Persi. Lima: El

Comercio.

Censos escolares

En este informe se apela a informacién producida a partir de los censos escolares

en diversas ocasiones. Esta informacién corresponde principalmente a variables

como numero de estudiantes, niimero de programas o servicios educativos,

tamano medio de los programas, tamafio medio de las secciones, ingresantes

por edad, ingresantes segtn experiencia de educacién inicial, matricula opor-

tuna y porcentaje de estudiantes matriculados en condicién de repetidores.



ANEXOS 247

El Ministerio de Educacién conduce anualmente los censos escolares,
un sistema de acopio de informacién de todos los programas educativos
existentes en el pais, a partir del llenado de un conjunto de formatos que
son autoadministrados. Los censos escolares se han realizado en 1993 y
luego anualmente desde 1998, con excepcién del 2003. La informacién se
encuentra disponible en el sitio web de estadisticas educativas del MINEDU:
http://escale.minedu.gob.pe.

Noétese que las unidades de observacién de los censos escolares son los
programas o servicios educativos (unidades curriculares correspondientes a un
determinado nivel o modalidad educativos), asi como los locales escolares; es
decir, el censo no produce informacién de instituciones (unidades de gestion
que pueden, o no, ofrecer mds de un servicio educativo y operar en uno o més
locales escolares). Asi, en el Pert existen aproximadamente 100 000 programas
o servicios educativos pero no 100 000 instituciones, ya que algunas ofrecen
mids de un servicio (por ejemplo: educacién inicial, primaria y secundaria).
Se estima que existen alrededor de 40 000 instituciones. La Unidad de Esta-
distica Educativa del Ministerio ha iniciado un esfuerzo para consolidar una
definicién adecuada de «institucién» y compilar informacién acerca de dicho
nivel de observacién.

La informacién de los censos escolares, como cualquier otra, se debe usar
considerando algunas limitaciones derivadas de estar basada en instrumentos
autoadministrados que no siempre permiten una validacién detenida de la
informacién. La principal limitacién documentada (en este informe solo se
toma en cuenta lo documentado, ya que existe un conjunto de preconceptos
acerca de cémo opera el censo escolar que no siempre se verifican) se refiere
al registro de las edades de los estudiantes. Con respecto a los volimenes
de matricula, debe notarse que desde el 2013 los declarantes en los censos
escolares pueden contar con informacién de registros administrativos (el
Sistema de Informacién de Apoyo a la Gestién Educativa, SIAGIE) para el
prellenado de la informacién. Esto ha derivado en que a partir del 2013 los
censos escolares tiendan a subestimar la informacién de matricula, en tanto
que existe un conjunto de eventos de matricula no «regularizados» en el S1aGIE

hasta el momento en el que se reportan los censos escolares.
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Encuestas de hogares

La Encuesta Nacional de Hogares (ENaHO), conducida regularmente por
el Instituto Nacional de Estadistica e Informdtica (INEI), es una fuente a
la que se recurre en diversas partes del informe para generar informacién
sobre niveles de conclusién y conclusién oportuna de estudios, gasto de las
familias en educacién y nivel socioeconémico de las familias (aproximado
por el gasto total).

Al tratarse de una encuesta por muestreo, la informacién se debe mane-
jar considerando los errores propios de una estimacién muestral. Estos, a su
vez, se deben computar considerando el efecto del disefio muestral, ya que
se trata de un disefio complejo. En este informe solo se incluyen estimados
basados en informacién muestral en tanto que el coeficiente de variabilidad
relativo —el ratio, expresado como porcentaje, entre el error estdndar y el

valor del estimador— no supere el 16%.

Logros de aprendizaje

La informacién sobre niveles de aprendizaje contenida en este informe pro-
viene de las siguientes fuentes:

a.  Los resultados de la muestra de control de la Evaluacion Censal de
Estudiantes (ECE), aplicada en segundo grado de primaria del 2007
al 2015; en cuarto grado de primaria en escuelas primarias bilingiies,
algunos afios entre el 2007 y el 2015; y en segundo grado de secun-
daria, el 2015. Se aplica en noviembre de cada afo.

Nétese que la administracién de un operativo censal de esta envergadu-
ra presenta desafios que no permiten asegurar que las pruebas (estanda-
rizadas) se administren de modo equivalente en todo el territorio, por
lo que es preciso tomar la informacién de la muestra de control que se
aplica en paralelo como parte de la misma evaluacién. Los estimados

robustos de la muestra de control no son siempre equivalentes a los
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que se obtendrian de agregar los resultados censales, lo que sugiere que
operar con los datos censales —sea para agregarlos o para mostrar de
modo comparado informacién de escuelas o de jurisdicciones meno-
res— no es técnicamente recomendable.

La ECE evaltia dos dreas: comprension lectora y habilidades mate-
madticas. Nétese también que el cardcter censal de la evaluacién y el
conducirse en segundo grado hacen que la prueba mida un conjunto
reducido de elementos constitutivos del desempeno lector y de la
habilidad matemdtica, y no permita contar con mucha informacién
de contexto que enriquezca el anilisis.

Los resultados del Programa Internacional para la Evaluacion de
Estudiantes (PISA, por sus siglas en inglés) de la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), en el que el
Pert participé los anos 2000 (administrando las pruebas el 2001),
2009, 2012 y 2015 (la informacién del 2015, no disponible en el
momento de elaboracién de este informe).

La poblacién objetivo de la prueba PISA son los estudiantes de 15
anos de edad matriculados en grado 7 o superior. En ese sentido, en
paises donde la proporcién de personas de 15 afos que se encuentra
matriculada en grado 7 o superior no es préxima al 100%, no es
una muestra que pueda usarse para representar a la poblacién de 15
afos, o para representar a la poblacién de la educacién secundaria o
de alguno de sus grados.

PISA evaltia tres dreas: comprension lectora, habilidades matemdticas
y habilidades en ciencias (naturales). Se administra en ciclos de tres
afos, y cada administracién profundiza en una de las dreas mencio-
nadas (PISA 2000 y 2009, en lectura; 2003 y 2012, en matemdtica;
y 2006 y 2015, en ciencias).

Evaluacion muestral del 2013; este fue un estudio conducido por el
Ministerio de Educacién en noviembre de 2013 en una muestra de
estudiantes de sexto grado de primaria y abordé tres dreas: compren-

sidn lectora, matemdticas y ciudadania. El disefio muestral permite
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no sélo una administracién mads robusta, sino también cubrir en
mayor profundidad cada una de las dreas y contar con informacién
del contexto familiar y escolar relevantes para el andlisis.

Estudios del Laboratorio Latinoamericano de Evaluacién de la Calidad
de la Educacion (LLECE). La Oficina Regional de Educacién para
América Latina de la Unesco (Orearc/UNEsco, Santiago) coordina
el esfuerzo de un grupo de paises latinoamericanos interesados en
producir informacién comparable sobre los logros de aprendizaje
de los estudiantes en comprensién lectora, matemidticas y ciencias
(naturales).

Estos estudios han sido llevados a cabo los afios 1997 (con muchas
deficiencias, por lo que no se toman en consideracion esos resultados),

2006 y 2013. El Pert participé en las tres rondas.

Notas metodolégicas

Series historicas

Debido a la calidad de las fuentes primarias de datos, se han cons-
truido las series mds estables posibles (educacién bésica regular —
inicial, primaria y secundaria— y educacién superior), excluyendo
la informacién sobre la educacién especial, técnico-productiva y
alternativa (antes educacién de jévenes y adultos).

Asimismo, al construir las series se han notado variaciones interanua-
les que muy probablemente obedezcan a problemas de registro de
datos. Por ello, junto con los datos puntuales se han elaborado lineas
de tendencia que suavizan las series y, por lo mismo, permiten tener
una mirada global mds precisa. Sin embargo, los clculos puntuales
de indicadores o comparaciones se han construido con los datos

originales.
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Proyecciones de matricula

A efectos de computar esta proyeccidn se utilizé la informacién histérica

de las series ya mencionadas, y la informacién de detalle del Censo Escolar

del 2015. Asimismo, se construyé un modelo de proyeccién basado en

los siguientes supuestos:

o  La matricula de nifios de 3 a 6 afos se aproximard al 100% en diez
afos.

o  Ladesercién se aproximard a cero en la educacién primaria en diez
anos.

o  Ladesercién se reducird a la mitad de sus niveles actuales para cada
grado de la educacién secundaria en un plazo de diez anos.

o  Larepeticién se reducird a la mitad en diez afios tanto en la educacién

primaria como en la secundaria.

Tamariio medio de clase
El tamano medio de clase se calculé solo para programas educativos ca-
racterizados como «polidocente completo, es decir, excluyendo los multi-
grado (unidocentes y polidocentes multigrado) en el caso de la educacién
primaria. En la secundaria no se aplicaron exclusiones.
El tamafo medio de clase es el promedio ponderado por matricula, com-
putado a nivel de cada programa, de la divisién de la matricula de cada

grado por el nimero de secciones de dicho grado.

Medicién de la conclusion de estudios
Si bien en los tltimos afios se han presenciado ciertas discusiones acerca
de cémo medir la conclusién de estudios,'' queda claro que es preciso
distinguir las medidas efectivas de conclusién —que solo pueden realizarse
para poblaciones con edades suficientes para verificar si concluyeron o no

los estudios de un nivel dado— de las medidas prospectivas que tratan de

111 Sobre el particular, véanse Guadalupe y Louzano 2003 y Guadalupe y Taccari 2004.
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anticipar o proyectar los niveles de conclusién de las personas en edad de
cursar sus estudios o de iniciarlos.

En este trabajo se us6 una medida efectiva o retrospectiva, consistente en el
porcentaje de personas de un determinado grupo de edades que concluyé
o no la educacién de un determinado nivel.

Cuando se acota este indicador a la poblacién en edad de graduacién —la
edad normativamente prescrita para la culminacién de un determinado
nivel educativo— se mide la conclusion oportuna. Cuando se acota al in-
dicador a edades superiores se mide la conclusién total para cada grupo
de edades. Estos son los procedimientos seguidos en las fuentes usadas:
la conclusién oportuna ha sido tomada del sitio web de estadisticas edu-
cativas del Ministerio de Educacién (http://escale.minedu.gob.pe) y la
conclusién total, de Guadalupe y otros (2016).

En ambos casos, la informacién fuente son las ENaHo conducidas anual-
mente por el Instituto Nacional de Estadistica e Informdtica (INEI). En
el caso de la conclusién oportuna, se estima la conclusién para las edades
correspondientes (12-13 afos para la educacién primariay 17-18 anos en
la educacién secundaria).'? En el caso de la conclusién total, Guadalupe
y otros (2016) apelan a la construccién de un pool de encuestas y aplican
diversos procedimientos necesarios para ello, los mismos que se detallan en
la seccién «Aspectos metodoldgicos» del citado documento. En cualquiera
de los casos, al tratarse de informacién generada mediante una encuesta
por muestreo probabilistico, las estimaciones portan un margen de error

que debe tenerse en cuenta en todo momento.

Instituciones y programas educativos
La informacién estadistica sobre la educacién bdsica presenta una pecu-

liaridad conceptual que, en ocasiones, deriva en equivocos. El sistema de

112 Nétese que la conclusién oportuna, en el sentido estricto del término, deberfa computarse para una edad
simple: la edad de término —12 afios para primaria y 17 para la secundaria—, pero las ENAHO no estdn
disefiadas para hacer estimaciones por edades simples; por tal razon, usar un rango de edades permite
una estimacién més robusta.
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censos escolares disenado en 1993 contemplé como unidad de observacién
bésica el programa o servicio educativo, una unidad de oferta de servicios
educativos de un determinado nivel y modalidad —por ejemplo, educa-
cién primaria— y no la institucion educativa, una unidad de gestién que
puede tener a su cargo mds de un programa —por ejemplo, ofrecer un
programa de inicial, otro de primaria y otro de secundaria—.

Esta caracteristica del diseno original de los censos escolares se tradujo en
la asignacién de un identificador tnico a cada programa (el Cédigo Mo-
dular) y no se creé algo equivalente para las instituciones. Asi, un centro
educativo que ofrece tres programas cuenta con tres cédigos modulares,
uno por programa, y no hay forma de asociar esos c6digos a la tnica
institucién a la que pertenecen. El cédigo de local escolar podria ser una
opcién para aproximarse; sin embargo, hay instituciones que operan en
mids de un predio y hay predios que albergan mds de una institucién, lo
que hace imposible proceder de esa forma. Asi, los censos escolares no
permiten identificar el nimero de instituciones educativas que existen en
el pais, sino més bien el nimero de servicios y de locales escolares.

Esta caracteristica de los censos escolares fue observada a finales de la déca-
dade 1990; no obstante, en ese momento el MINEDU priorizé estabilizar el
sistema de generacién de informacién de estos censos, que podia peligrar
con un cambio mayor como este. Asi, se propuso que una vez estabilizado
se explorasen opciones para el registro simultdneo de las instituciones.
Lamentablemente, recién en el 2013 el MINEDU retomd el tema y explord
y validé formas de resolverlo. Cabe esperar que la informacién del 2017
ya cuente con un identificador de institucion.

Dado lo anterior, cuando este informe presenta informacién estadistica
suele referirse a programas o servicios educativos, y no a instituciones

educativas.

Medicion de disparidades
El andlisis de las disparidades, que ocupa principalmente el capitulo 5, se
ha desarrollado tratando las diferencias entre los valores observados para un

indicador dado entre dos poblaciones de referencia usando dos enfoques:
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a) se estimaron las disparidades o diferencias relativas computadas como
el cociente entre el valor de un grupo —normalmente, aquel considerado
en desventaja— y el de otro; y b) se estimaron las brechas como distancia
en puntos entre un valor y el otro.

La primera medida corresponde a lo que la literatura conoce como in-
dice de paridad o medida de riesgo relativo, mientras que la segunda es
una medida absoluta de la diferencia (A’Courty otros 2012, Kline 2004,
Sistrom y Garvan 2004).

Nétese que ambas formas de medir las disparidades son igualmente validas
aunque puedan brindar imdgenes muy diferentes de la situacién, ya que,
mientras que las brechas absolutas solo consideran las distancias existentes,
el indice de paridad define esa distancia en términos relativos, de modo
que dos distancias iguales pueden representar situaciones muy distintas
de disparidad. La siguiente ilustracién debe aclarar este tema: imaginemos
que en el periodo 7 la poblacién x muestra un valor de un indicador 7
de 30%, mientras que la poblacién y muestra un valor de 20%. En este
caso, la distancia en puntos porcentuales es de 10 puntos, y el indice de
paridad 20/30, es decir, dos tercios (0,67). Luego de varios anos, en el
periodo # + 7, los nuevos valores registrados para ambas poblaciones son
de 40% y 30% respectivamente. La brecha en puntos en 7 + 7 se habria
mantenido igual que en # 10 puntos. Por su parte, el indice de paridad
serfa de 30/40, es decir, 0,75, lo que muestra un progreso hacia la paridad
(pasar de 0,67 2 0,75), en una situacién en la cual la brecha en puntos se
ha mantenido inalterada.

Esta situacién obedece a que la primera medida da cuenta de una distancia
absoluta y la otra la expresa en términos relativos. En el primer momento,
30/20 indica que el primer grupo tiene un valor del indicador superior al
otro grupo en 10 puntos y 10 es la mitad de 20, es decir, el indicador del
primer grupo es 50% mayor que el del segundo. En el segundo momento,
40/30 indica que el primer grupo tiene un valor del indicador superior al
otro grupo en 10 puntosy 10 es un tercio de 30, es decir, el indicador del

primer grupo es 33% mayor que el del segundo. Asi, el indice de paridad
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permite capturar no solo la distancia sino también, cuando se ven series
de tiempo, el ritmo de progreso diferenciado de cada grupo.

El caso mds marcado de esta situacién estd dado por el andlisis de las dis-
paridades en logros de aprendizaje entre dreas urbanas y rurales, y entre
instituciones educativas multigrado y completas. Esto lo mostraron pre-
viamente Guadalupe y otros (2015), en un texto especificamente dedicado

a comparar las medidas de disparidad que se pueden usar.

Medicion de la repeticion

En este informe se opté por tomar como indicador de repeticién el
porcentaje de estudiantes matriculado en un ano dado en condicién de
repetidor. La eleccién de este indicador y no de la tasa de repeticién''
obedece a dos consideraciones.

En primer lugar, las tasas de repeticién calculadas en un flujo interanual
de matricula presentan dificultades vinculadas con la imposibilidad de
computarlas de modo confiable en unidades de observacién que no puedan
asumirse como cerradas. Una persona que desaprueba un grado en un afio
dado y luego se matricula como repetidora en otro lugar —distinta juris-
diccién geografica o gestion— distorsiona las tasas, pues no aparecerd en
el célculo para la unidad de origen (por lo que apareceria sobreestimando
la desercién, que usualmente se estima por diferencia) y aparecerd en el
numerador de la segunda unidad sin haber estado en el denominador. Este
problema se aplica a todas las tasas de flujo de matricula que se computan
mediante el método de reconstruccién de cohortes y derivan, donde las
transacciones tienen una magnitud considerable, en la imposibilidad
de lograr estimaciones robustas con dichos métodos (Guadalupe 2002,
Guadalupe y otros 2015: 147-175).

En segundo lugar, los porcentajes de repeticién son una medida directa no

sesgada de una segunda inversién hecha por la comunidad (el Estado y las

113 La tasa de repeticién se computa como el cociente entre los matriculados en condicién de repetidores en
un afo dado y la matricula total del afio precedente en el mismo grado.
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familias) en la educacién de las personas matriculadas en un grado dado
v, por lo mismo, son un indicador util para el andlisis de las implicancias

financieras de la repeticién.
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Tabla A2.3

Gasto anual real'de las familias en la educacién inicial, segun gestién de la institucion educativa

Peru, 2015
Gestiéndela Media
institucion Concepto de gasto Mediana Valor Error Valor Valor
educativa estindar  méaximo  minimo
Gasto en vestido (GEdu1) 147 180 7 193 167
Gasto en APAFA y otros? (GEdu3) 122 148 6 160 136
Gasto en movilidad (GEdu4) 0 44 9 61 26
Gasto en materiales (GEdu2) 352 391 14 418 365
Institucion Gasto en matricula y pensiones (GEdu5) 1306 1626 94 1809 1442
educativa Subtotal 1 - gasto en vestido, otros® y
no estatal movilidad (GEdu6) 284 372 14 400 343
Subtotal 2 - gasto en matricula, pensiones y
materiales (GEdu7) 1686 2017 96 2206 1829
Gran total 3 - gasto en todos los conceptos
(GEdu8) 2032 2389 104 2592 2186
Gasto en vestido (GEdu1) 76 95 2 99 91
Gasto en APAFA y otros? (GEdu3) 96 131 3 137 125
Gasto en movilidad (GEdu4) 0 5 1 7 3
Gasto en materiales (GEdu2) 126 153 3 158 147
Institucion Gasto en matricula y pensiones (GEdu5) 0 1 0 2 0
educativa Subtotal 1 - gasto en vestido, otros® y
estatal movilidad (GEdu6) 187 231 4 240 222
Subtotal 2 - gasto en matricula, pensiones y
materiales (GEdu7) 126 153 3 159 148
Gran total 3 - gasto en todos los conceptos
(GEdu8) 332 385 6 397 372
Gasto en vestido (GEdu1) 92 116 2 121 111
Gasto en APAFA y otros? (GEdu3) 102 135 3 141 130
Gasto en movilidad (GEdu4) 0 14 2 19 10
Institucion Gasto en materiales (GEdu2) 154 211 4 220 203
educativa Gasto en matricula y pensiones (GEdu5) 0 400 28 456 344
estatal y Subtotal 1 - gasto en vestido, otros? y
no estatal movilidad (GEdu6) 209 266 5 276 256
Subtotal 2 - gasto en matricula, pensiones y
materiales (GEdu7) 166 611 30 670 552
Gran total 3 - gasto en todos los conceptos
(GEdu8) 428 877 32 940

1 Expresado en soles constantes a precios promedio del 2015 y deflatado espacialmente.
2 «Otros» es cualquier otro gasto no identificado especificamente en los rubros detallados.
3 Incluye vestido, APAFA y otros, movilidad, materiales, y matricula y pensiones.

Fuente: ENAHO 2015.

Elaboracién propia.
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Tabla A2.4

Gasto anual real' de las familias en la educacién primaria, segiin gestion de la institucion educativa

Peru, 2015
Gestién dela Media
institucion Concepto de gasto Mediana Valor Error Valor Valor
educativa estindar  méximo  minimo
Gasto en vestido (GEdu1) 212 237 7 250 224
Gasto en APAFA y otros? (GEdu3) 135 170 6 181 160
Gasto en movilidad (GEdu4) 0 121 14 147 94
Gasto en materiales (GEdu2) 321 381 11 402 360
Institucion Gasto en matricula y pensiones (GEdu5) 1597 2030 112 2250 1810
educativa  Subtotal 1 - gasto en vestido, otros? y
noestatal  movilidad (GEdu6) 393 528 18 563 492
Subtotal 2 - gasto en matricula, pensiones y
materiales (GEdu7) 1964 2411 114 2634 2188
Gran total 3 - gasto en todos los conceptos
(GEdu8) 2386 2939 124 3182 2695
Gasto en vestido (GEdu1) 130 143 2 147 139
Gasto en APAFA y otros? (GEdu3) 113 143 2 147 139
Gasto en movilidad (GEdu4) 0 10 2 14 7
Gasto en materiales (GEdu2) 112 130 2 133 127
Institucion Gasto en matriculay pensiones (GEdu5) 0 9 7 24 -5
educativa  Subtotal 1 - gasto en vestido, otros® y
estatal movilidad (GEdu6) 250 296 4 305 288
Subtotal 2 - gasto en matricula, pensiones y
materiales (GEdu?7) 112 139 8 154 124
Gran total 3 - gasto en todos los conceptos
(GEdu8) 375 436 9 453 418
Gasto en vestido (GEdu1) 142 161 2 165 157
Gasto en APAFA y otros? (GEdu3) 116 148 2 152 144
Gasto en movilidad (GEdu4) 0 31 3 37 25
Institucion Gasto en materiales (GEdu2) 128 178 3 184 172
educativa Gasto en matricula y pensiones (GEdu5) 0 395 26 447 344
estataly Subtotal 1 - gasto en vestido, otros? y
Nno estatal movilidad (GEdu6) 269 341 5 351 331
Subtotal 2 - gasto en matricula, pensiones y
materiales (GEdu7) 133 573 27 627 519
Gran total 3 - gasto en todos los conceptos
(GEdu8) 435 914 30 973

1 Expresado en soles constantes a precios promedio del 2015 y deflatado espacialmente.
2 «Otros» es cualquier otro gasto no identificado especificamente en los rubros detallados.
3 Incluye vestido, APAFA y otros, movilidad, materiales, y matricula y pensiones.

Fuente: ENAHO 2015.

Elaboraci6n propia.
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Tabla A2.5
Gasto anual real' de las familias en la educacién secundaria, seguin gestién de la institucién educativa
Peru, 2015
Gestiéondela Media
institucion Concepto de gasto Mediana Valor Error Valor Valor
educativa estdndar  méaximo  minimo
Gasto en vestido (GEdu1) 203 232 7 247 218
Gasto en APAFA y otros? (GEdu3) 125 210 13 235 185
Gasto en movilidad (GEdu4) 0 73 14 100 47
Gasto en materiales (GEdu2) 239 313 11 335 290
Institucion Gasto en matricula y pensiones (GEdu5) 1835 2233 108 2445 2021
educativa  Subtotal 1 - gasto en vestido, otros? y
noestatal  movilidad (GEdu6) 361 516 22 560 472
materiales (GEdu7) 2168 2546 112 2766 2326
Gran total 3 - gasto en todos los conceptos
(GEdu8) 2610 3062 123 3303 2820
Gasto en vestido (GEdu1) 167 183 2 188 179
Gasto en APAFA y otros? (GEdu3) 140 185 3 191 178
Gasto en movilidad (GEdu4) 0 5 1 7 3
Gasto en materiales (GEdu2) 111 132 2 135 128
Institucion Gasto en matriculay pensiones (GEdu5) 0 3 1 5 1
educativa Subtotal 1 - gasto en vestido, otros2 y
estatal movilidad (GEdu6) 325 373 5 383 364
materiales (GEdu7) 111 135 2 139 130
Gran total 3 - gasto en todos los conceptos
(GEdu8) 450 508 6 520 496
Gasto en vestido (GEdul) 172 193 2 198 188
Gasto en APAFA y otros? (GEdu3) 139 190 4 197 183
Gasto en movilidad (GEdu4) 0 18 3 24 13
Institucion Gasto en materiales (GEdu2) 123 166 3 172 161
educativa Gasto en matricula y pensiones (GEdu5) 0 431 27 483 379
estataly Subtotal 1 - gasto en vestido, otros® y
Nno estatal movilidad (GEdu6) 329 401 6 413 389
materiales (GEdu7) 128 597 28 652 542
Gran total 3 - gasto en todos los conceptos
(GEdu8) 504 998 31 1058

1 Expresado en soles constantes a precios promedio del 2015 y deflatado espacialmente.
2 «Otros» es cualquier otro gasto no identificado especificamente en los rubros detallados.
3 Incluye vestido, APAFA y otros, movilidad, materiales, y matricula y pensiones.

Fuente: ENAHO 2015.

Elaboraci6n propia.
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ESTADO DE LA EDUCACION EN EL PERU

Analisis y perspectivas de la educacion basica

El Proyecto Fortalecimiento de la Gestion de la Educacién en el Peru
(FORGE), implementado desde GRADE gracias al apoyo de la cooperacion
canadiense, tiene como objetivos promover la equidad, impulsar la
innovacion y fortalecer capacidades de actores claves del sector, a partir del
trabajo organizado en tres componentes: Curriculo, evaluacion y sistemas de
informacién, Descentralizacion y gestion de la educacion y Participacion y
vigilancia. Considerando estos objetivos y areas de trabajo, el 2016 lanzamos
una convocatoria publica para investigadores dispuestos a preparar un
reporte panoramico de la educacion basica en el Peru. El equipo ganador
trabajé arduamente para elaborar este texto, con la mejor y mas reciente
informacién disponible.

El informe recorre temas vinculados con la educaciéon basica: situacion de la
matricula —desde una perspectiva histérica—, de los aprendizajes, de los
docentes y directores, de las finanzas y de las politicas adoptadas durante
las ultimas décadas. Un asunto que atraviesa estos temas —y que, ademas,
se trata en un capitulo aparte— es la inequidad prevalente en la educacién
peruana, en cuanto a oportunidades y resultados. Este es un tema central
para el proyecto FORGE, que se relaciona con el derecho de cada estudiante
a una educacion de calidad, de acuerdo con la Ley General de Educacion del
2003 y las convenciones de la Organizacion de las Naciones Unidas a las que
el Pert se ha adherido.

Desde FORGE, es nuestro deseo que el presente informe sea relevante para
la toma de decisiones de politica; para el debate en universidades, institutos
y otros ambientes académicos; para la discusién en asociaciones de docentes,
padres y madres de familia, o para brindar informes a la ciudadania sobre el
estado de la educacién basica. Asi, la comunidad educativa podra pensar y
planificar con mas elementos, para que contemos con un sistema educativo
de mayor calidad, pero también mas justo y solidario. Es nuestra aspiracion
que el presente sea el primero de una serie de reportes bienales, cada uno
orientado a un nivel o aspecto especifico de la educacién peruana.
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