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1. ENFOQUE DE GESTION POR
RESULTADOS

El andlisis tradicional de la calidad del
gasto publico se ha limitado a la efectividad
financiera de las instituciones publicas,
dejando de lado los logros o metas que se
alcanzaron con los recursos publicos. El
crecimiento del aparato estatal, la estrechez
del presupuesto publico en relaciéon a las
demandas sociales y el creciente interés por
la rendicién de cuentas, han sido factores
que han propiciado un cambio en el
enfoque, exigiéndose mayor informacion
sobre el desempeno, en términos de metas y
logros de los recursos publicos.

Esta mayor demanda por informacion sobre
las metas y resultados obtenidos con los
recursos publicos, conjuntamente con
factores vinculados a la modernizacion del
Estado y al avance en la transparencia de la
gestion publica, han propiciado en muchos
paises un cambio en el enfoque de Ia
gestion publica y en el andlisis de la calidad
del gasto. Los sistemas presupuestales y de
planeamiento  buscan  organizar  sus
procesos con una orientacién al logro de
resultados, produciendo informacion que
permita evaluar el desempefio del Estado
respecto de los cambios que generan la
provision bienes y servicios sobre los
ciudadanos. Este enfoque de analisis de la
calidad del gasto busca mejorar la rendicion

de cuentas y la transparencia en la gestion
publica a través de la evaluacion del
desempefio de las actividades desde el
Estado en funcién de su rol y logro de
resultados. Si bien son varios los
instrumentos que pueden ser utilizados
para evaluar la calidad del gasto, el
producto final de todos ellos se resume en
la provision de informacion oportuna,
pertinente y de calidad a los diferentes
actores que participan en los procesos de
provision de bienes y servicios, desde el
planeamiento hasta los ciudadanos.

Un primer elemento bdsico para que este
enfoque funcione y sea operacionalmente
eficiente es que todas las instituciones que
participan, asi como los programas y/o
proyectos a cargo de las mismas, estén
articulados bajo lineamientos de politica
nacional claros y que se encuentran
enmarcados en los roles del Estado. Esto
ayudarda a un mejor ordenamiento de las
diversas acciones desarrolladas por las
diferentes entidades alrededor de objetivos
comunes. En segundo lugar, se requiere
que se avance en el desarrollo de modelos
logicos (por ejemplo Marcos Logicos, en
algunos casos basados en evidencia
cientifica) subyacentes a las intervenciones
que proveen los bienes y/o servicios mas
importantes, para que esta provision esté
justificada economicamente y tenga validez.
En tercer lugar, del nivel de desarrollo de
los sistemas de informacién asociados a los
procesos de provision de bienes y servicios
(por ejemplo, compras y adquisiciones).
Por lo tanto, el desarrollo de este enfoque
de seguimiento del gasto estd en funcidon
del grado de desarrollo de los sistemas de
informacién, de la <claridad en la
identificaciéon de los objetivos y productos
estratégicos sectoriales e institucionales, del
de la existencia de procesos y mecanismos
que vinculen de manera indirecta o directa
la informacion sobre el desempefio de la
gestion de las principales instituciones
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proveedoras de bienes y/o servicios a los
procesos de toma de decisiones, del grado
de compromiso de las autoridades publicas,
entre los mas importantes.

Al interior del gobierno peruano, con la
intencién de mejorar la calidad del gasto
publico, se ha avanzado en el desarrollo de
herramientas que contribuyan en avanzar
hacia un enfoque por resultados de la
gestion publica:

e La Ley de Responsabilidad vy
Transparencia Fiscal;

e El Marco Macroecondmico Multianual;

e El Sistema Nacional de Inversion
Puablica;

¢ El Sistema Integrado de Administracion
Financiera;

e Los Planes Estratégicos Sectoriales
Multianuales;

e Los Planes Estratégicos Institucionales;

e Los Convenios de Administracion por
Resultados; y

e Convenios de Gestion (FONAFE-
Empresas Estatales).

Como la mejora de la calidad del gasto
publico se define como ser eficaces en el
logro de resultados con un manejo eficiente
de nuestros recursos y priorizando a
quienes mas lo necesitan, es preciso
avanzar en tres temas centrales: (i) en la
identificacion de los resultados prioritarios
para el pais; (ii) en la conexion légica entre
estos resultados y los productos y servicios
que provee el sector publico; y (iii) en los
estandares de calidad que dichos productos
deben cumplir para satisfacer
adecuadamente las necesidades de la
poblacion. Es importante tomar en cuenta
que esta orientacion de la gestion publica
hacia resultados no supone perder la
atencion en los insumos, procesos y
productos asociados. Los problemas en la
gestion publica estan presentes a lo largo de
toda la cadena de provision de bienes y
servicios. Lo que resulta imprescindibles, es

que esta cadena haya sido definida para
lograr resultados concretos que se
enmarcan dentro de los roles del Estado.

Ademas, es preciso enfatizar tres principios
a considerar: (i) el eje de la intervencion
publica debe ser el servicio al ciudadano;
(i) se requiere la identificacion del
responsable en la provision de bienes y
servicios; y (iii) la informacién obtenida a
partir del seguimiento y la evaluacién debe
estar vinculada con la toma decisiones del
Estado y compartida con la sociedad civil.

Finalmente, el seguimiento y evaluacion de
la calidad del gasto no se debe limitar a un
andlisis financiero. Este enfoque supone
también una mejora en la estructura
organizacional del Estado, en el
planeamiento estratégico, en los incentivos
que alineen los intereses de los gerentes
publicos con los resultados prioritarios, y
de una mejora continua del proceso
presupuestario que permita  asignar
recursos en funcidén de costos y estrategias
multianuales, todo ello para que finalmente
los ciudadanos mejoren su bienestar. A
continuacion se presenta un informe que
intenta avanzar en este nuevo enfoque del
seguimiento y evaluacion de la calidad del
gasto publico.

2. RESULTADOS PRIORITARIOS PARA EL
PAIS: EDUCACION

El presupuesto destinado a la educacion
basica! en el Peru se ha incrementado entre
1999 y el 2005 en 23% en términos reales.
Este aumento se ha concentrado casi
exclusivamente en incrementos salariales a
los docentes y ha tenido como uno de sus
efectos la reduccion en términos absolutos y
relativos del gasto en inversion?. No hay

! Sin incluir pensiones.

2 En 1999 se presupuest6 en inversiones 697 millones
de soles (16% del presupuesto de educacién basica) y
en el 2005 solo alcanzé la suma de 296 millones de
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duda sobre el déficit de financiamiento en
que se encuentra el sector educacion, ain
después del incremento del 23% en seis
anos (1,037 millones de soles); sin embargo,
no dejan de ser miles de millones de soles
que deberian estar dando resultados.

Con la finalidad de contribuir a la
priorizacién del gasto y al seguimiento y
evaluacion de una seleccion de las acciones
prioritarias del sector educacion, se
presenta un andlisis de los principales
bienes y servicios provistos por el sistema
educativo publico para conseguir una mejor
educacion basica para todos.

El sistema de seguimiento y evaluacion del
gasto publico ha seleccionado dos
resultados prioritarios: (i) lograr una
educacion basica para todos; y, (ii) mejorar
los logros de aprendizaje de los alumnos de
primaria, cuyo seguimiento periddico
permitira ver los avances y retrocesos en la
consecucién de los mismos.

1.1 Educacion basica para todos y logros
de aprendizaje: causas y factores asociados

El acceso a la educacion basica es un
derecho relacionado al desarrollo pleno de
las  personas, que incide en las
oportunidades y la calidad de vida de los
individuos, las familias y las
colectividades®. La educacion, al promover
habilidades y conocimientos de las
personas, tiene una importante influencia
en el desarrollo del capital humano*. A
mayor educacion de las personas, mejoran
su bienestar, originando un progresivo
aumento de sus ingresos monetarios.

soles (5% del presupuesto de educacion basica), es
decir, una reducciéon en términos reales de 401
millones de soles.

3 La educacién como eje del desarrollo humano
(2004). En: Objetivos de Desarrollo del Milenio: Una
mirada desde América Latina y el Caribe. UNESCO y
CEPAL.

4 Beltran, A. (2005).

Diversas instancias a nivel internacional
han establecido objetivos basicos al
respecto. Asi, el Foro Mundial sobre
Educacién  (2000), los Objetivos de
Desarrollo del Milenio, entre otros®, se
plantearon la necesidad de velar por que
todos los nifios tengan acceso universal a la
ensenanza pre escolar y primaria, y a la
ampliacion de la cobertura de la secundaria
al 75%. Asimismo, se propusieron proveer
educacién de buena calidad y que los nifios
la concluyan®.

El analisis a profundidad de estos temas en
cuestion implica no soélo la cuantificacion
del problema sino la identificacion de las
principales causas y factores asociados, es
decir, el por qué de la ocurrencia de los
hechos, lo que a su vez permitira un
correcto disefio de las intervenciones
publicas pertinentes y efectivas.

En esta seccion se analizaran los dos
prioritarios
educacién bésica para todos y logros de
aprendizaje en primaria. Asimismo se

resultados seleccionados:

presentaran las definiciones de los
indicadores a través de los cuales seran
medidos dichos resultados, asi como sus
causas y factores
importantes.

asociados  mas

Educacion basica para todos

Este resultado se refiere a la oportunidad
que el Estado debe garantizar, para que
todos los nifios, nifas y jovenes accedan a la
educacién basica. Dada la magnitud de la
demanda, es preciso establecer metas
factibles que nos lleven progresivamente al
logro del acceso universal, garantizando
condiciones minimas que permitan el
adecuado logro de los aprendizajes.

5 La Conferencia Mundial sobre Educaciéon para
Todos (1990), el Proyecto Principal de Educacién para
América Latina y el Caribe (1980-2000), y el Proyecto
Regional de Educacién para América Latina y el
Caribe (2002-2017).

¢ Idem
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La cobertura de la educacion basica se
medira a través de dos indicadores: (i) tasa
de cobertura total y (ii) la tasa neta de
cobertura. El primer indicador se define
como la proporciéon de la poblacién con
edades de 3 a 5 afios, 6 a 11 afios y 12 a 16
anos que asisten o estdn matriculados en
algin nivel del sistema educativo basico,
respecto a la poblacion total en el rango de
edad correspondiente. Mientras que, el
segundo indicador se define como la
proporcion de la poblacion con edades de 3
a 5 afos, de 6 a 11 afos y 12 a 16 afios que
asisten o estdn matriculados en el nivel
educativo basico que oficialmente” le
corresponde de acuerdo a su edad, respecto
a la poblacion total en el rango de edad
correspondiente. A lo largo del documento
se hara referencia a ambas tasas haciendo la
distincion respectiva.

La ampliacion de la educacion inicial se
fundamenta en: (i) la importancia de las
experiencias tempranas® en el desarrollo
integral de las personas; (ii) los efectos
positivos en términos de aprestamiento
escolar; (iii) los mejores puntajes en las
mediciones de aprendizaje y el progreso
mas rapido? (iv) las menores tasas de
repeticion y desercion, particularmente en
los primeros grados de primaria; (v) la
mayor eficiencia del sistema educativo ya
que reduce el numero de afos necesarios
para completar la educacion primaria y
secundaria; (vi) las mayores posibilidades
de las mujeres de incorporarse al mercado
laborall?, entre otros.

7 La edad normativa segun nivel educativo: (i)
educacién inicial de 3 a 5 afios; (ii) educacién
primaria de 6 a 11 afios; y (iii) educacion secundaria
de 12 a 16 afos.

8 Experiencias que marcan muchas de las
posibilidades intelectuales, afectivas y sociales de la
persona.

° OREALC. Informe Regional. Panorama Educativo
de las Américas. 2002.

10 El acceso de los nifios a los centros de educaciéon
inicial influye en las oportunidades futuros de los

Por otro lado, la evidencia de que la
conclusion del nivel secundaria eleva
significativamente la probabilidad de
mantenerse fuera de la pobreza absoluta, se
traduce en un incremento importante de los
ingresos econdmicos. De esta manera, el
acceso y culminaciéon de la educacion
secundaria se convierte en un factor
determinante para alcanzar mayores
niveles de productividad y eficiencia social,
es en este sentido, que debiera convertirse
en uno de los objetivos prioritarios del pais.

Lograr altos niveles de escolarizacion -
acceso y depende
fundamentalmente de la calidad de la
ensefianza impartida. En general, la buena
manera de ensefiar a los alumnos y la

permanencia-

cantidad de conocimientos que éstos
adquieren son dos factores!'! que tienen una
repercusion fundamental en la asistencia a
clase y en el indice de supervivencia
escolar'2,

Queda claro que no existe una funcion de
produccion ideal que garantice el logro
automatico de estos factores, pero a la vez
queda claro también que profesores que no
asisten a dictar, materiales que no son
usados, profesores sin las competencias
necesarias para poder ensefiar son ejemplos
que sin duda limitarian el logro de una
mejor educacion para todos.

Logros de aprendizaje

nifios y de las mujeres, especialmente en el caso de
los hogares mas pobres.

11 Esto factores a su vez dependen de: nivel
socioecondémico de la familia; nivel educativo de los
padres; trabajo infantil; distancia entre el lugar de
residencia y la escuela; rendimiento académico;
repeticién y desercion; infraestructura en buen
estado; materiales educativos suficientes, apropiados
y utilizados (textos, bibliotecas, material didactico);
directores, docentes y animadoras calificadas;
asistencia del docente y niimero de horas de clase; y,
salud, nutriciéon y motivacioén del nifio.

12 CEPAL (2004). Desarrollo productivo en economias
abiertas. Santiago de Chile.
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Ademas de lograr ampliar los niveles de
cobertura de la educacién baésica; el desafio,
la preocupacidn, y la tarea prioritaria de la
politica publica debe centrarse en proveer
una ensefanza de buena calidad. Si bien la
calidad de la educacién se puede medir de
distintas maneras!’?, el Sistema de
Seguimiento y Evaluacion del Gasto
Publico utilizara el indicador de logros de
aprendizaje como medida de aproximacion
de la calidad, por considerarlo el mas
apropiado para abordar el tema y por
contar con informacién del mismo.

La mejora de la calidad de la educacion
contribuye a alcanzar una serie de objetivos
relacionados al desarrollo econémico y
social. Esta demostrado (UNESCO, 2005)
que unos mejores resultados de los logros
de aprendizaje tienen un impacto positivo
en los ingresos de las personas a lo largo de
toda su vida. Asi, los resultados de las
pruebas de rendimiento constituyen un
indicador de la productividad de la futura
mano de obra de un pais.

Los resultados obtenidos en las pruebas de
rendimiento escolar aplicadas por el
Ministerio de Educacién en el 2001%,
destacan los graves problemas de calidad y
equidad del sistema educativo peruano. En
dichas pruebas se encontrd que: (i) un alto
porcentaje de estudiantes no logran ni
siquiera un manejo inicial de las
capacidades y contenidos propuestos en la
estructura curricular; y, (ii) la mayor parte
de los estudiantes provenientes de los

13 Dos principios caracterizan la mayorias de las
definiciones de calidad: (i) el desarrollo cognitivo del
estudiante; y (ii) las actitudes y valores relacionados
con una buena conducta civica, y el desarrollo
afectivo y creativo del educando.

14 Se evalu6 una muestra representativa a escala
nacional de estudiantes de escuelas de zonas rurales
y urbanas de todo el pais (632 y 579 escuelas de
primaria y secundaria respectivamente). En total se
evaluaron a 10 657 alumnos de 4to grado, 9798 de 6to
grado de primaria y a 13782 estudiantes de
secundaria.

estratos socioecondmicos mas bajos son lo
que obtienen los peores resultados.

Dados los preocupantes resultados de los
logros de aprendizaje de los estudiantes
tanto de primaria como de secundaria, se
hace necesario conocer las posibles
variables que inciden en dichos resultados,
para concebir politicas que garanticen un
mejor aprendizaje.

Existe una abundante literatura acerca de
qué factores afectan los logros de
aprendizaje’> de los alumnos: nivel
socioecondmico de la familia, nivel
educativo de los padres!, distancia entre el
lugar de residencia y la escuela,
infraestructura de la escuela (calidad de la
construccion, mobiliario, equipamiento, y
acceso a servicios basicos), material
educativo’ (textos, bibliotecas, material
didactico), estructura curricular’®
(pertinencia, contenidos, metodologia,
cobertura); formacion inicial y capacitacion
de docente, experiencia del docente,
conocimiento de las asignaturas y de los
practicas
pedagdgicas o método de ensenanza,
asistencia del docente y ntiimero de horas

materiales educativos,

15 La extensa literatura sobre factores que afectan el
rendimiento escolar no da una respuesta categdrica
sobre el impacto ni el efecto especifico de éstos en los
logros de aprendizajes de los estudiantes.

16 El nivel educativo de los padres esta asociado a: (i)
provision de libros en el hogar; (ii) estimulo y
refuerzo positivo que los alumnos reciben de sus
padres en relacion con su educacién; (iii) aumentan
las probabilidades de que el nifio asista y rinda mejor;
(iv) disminuye la probabilidad de retiro, deserciéon y
trabajo infantil, tanto en zonas urbanas como rurales;
(v) apoyen en las tareas escolares de sus hijos.

17 La buena calidad, acceso oportuno, pertinencia y
uso de textos y materiales de lectura, asi como de
materiales didacticos contribuye a elevar el
rendimiento. El Pert no cuenta con informacién
sistematizada sobre estos indicadores, lo cual hace
dificil conocer el impacto de estos materiales en el
rendimiento de los alumnos.

18 Mizala, Alejandra, Pilar Romaguera y Teresa
Reinaga. Factores que inciden en el rendimiento
escolar en Bolivia.
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de clase, cercania del lugar de residencia
del docente a la escuela; experiencia del
alumno en educaciéon pre escolar y de
repeticion, condicion de salud y nutricién
del nifio. Sin embargo, la calidad del
docente, la disponibilidad de insumos
educativos y el nivel socioeconomico de la
familia son los que tienen una influencia
determinante en el aprendizaje.

1.2 Situacion del problema:

Los progresos realizados hacia la
ampliacién del acceso a la educacion han
sido importantes, explicado por la
expansion de la oferta educativa durante
los afios 1985 y 1994. Sin embargo, aun hay
muchos nifios que estan siendo excluidos,
siendo los mas desfavorecidos los que
corren el mayor riesgo de mantenerse fuera
del sistema educativo.

A pesar de los progresos logrados, en
cobertura, estos han ido acompanados de
un importante nivel de atraso escolar.
Durante el 2003, la tasa de cobertura total
fue 62% entre los nifios de 3 a 5 afios, 96%
entre los nifios de 6 a 11 afios y 86% entre
los nifios de 12 a 16 afios”. Este indicador
da informacion sobre la participacion de los
nifios y nifias en cualquier nivel del sistema
educativo, sin considerar el grado y nivel
que oficialmente le corresponderia. Asi, que
el 86% de los nifios entre 12 y 16 afos de
edad estén matriculados en el sistema no
significa que todos ellos estén matriculados
en secundaria (nivel que de acuerdo a la
edad le corresponderia). Por otro lado, este
indicador da cuenta de la proporcién de
nifos que no estan siendo insertados al
sistema. El 48% de nifos entre 3 y 5 afios y
el 14% de nifios entre 12 y 16 afios de edad
que no estan matriculados o asistiendo a la
escuela.

19 Indicadores de la Educacion, Pert 2004. Ministerio
de Educacion.

La tasa neta de cobertura muestra que el
53% de los nifios entre 3 y 5 afios estuvo
matriculado o asistio a inicial, el 93% de los
nifios entre 6 y 11 afios asistid a primaria y
el 70% de los nifios de 12 a 16 afios asisti6 a
secundaria. Si bien este indicador brinda
informacién sobre el porcentaje de nifios
que estan asistiendo al nivel que le
corresponde seguin su edad normativa, no
indica si el nifo cursa el grado que deberia
de acuerdo a su edad. En general, esta tasa
cuando estd por debajo de 100% ofrece una
medida de la proporcion de nifios en edad
de cursar un cierto nivel y que no lo estad
haciendo.

Gréfico 1: ; Como estan los niveles de cobertura?
Tasa de cobertura y tasa neta de cobertura, 2003
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0
Educacion Inicial  Educacion Primaria Educacion
Secundaria

B Tasa de cobertura M Tasa neta de cobertura

Fuente: Ministerio de Educacion.

En cuento a los niveles de aprendizaje,
nuestros alumnos siguen aprendiendo muy
poco, siendo los de las escuelas estatales los
que aprenden menos, en donde muy pocos
estudiante logran manejar las competencias
evaluadas.

Grafico 2: Nivel de desempeiio de los alumnos de
6to grado de primaria (escuelas polidocentes completas)
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En educacion inicial, la tasa de cobertura
total y la tasa de neta de cobertura han
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presentado un crecimiento sostenido a lo
largo de los ultimos afios. Entre 1998 y 2003,
la tasa neta de cobertura aumenté de 46% a
53%, mientras que, la tasa de cobertura total
entre los nifios de 3 a 5 anos de edad
registr6 una subida de 12 puntos
porcentuales llegando a 62% en el 2003.

A pesar de los avances, estas tasas aun
siguen siendo bajas, lo cual podria estar
explicado por la concentraciéon de los
servicios educativos en las zonas urbanas y
por la baja calidad de la educacion
impartida. Al respecto, los 17 mil
Programas no escolarizados de educacion
inicial (PRONOEI) no han logrado
mantener los niveles de matricula
alcanzados a principios de la década de los
noventa, pasando de atender a 293 mil
infantes en 1990 a 276 mil en el 20012, esto
parece ser una consecuencia de la baja
calidad de los mismos?'.

A nivel de América Latina, el Peru registra
una tasa neta de matricula en inicial por
encima del promedio de la region, siendo
superado solo por Ecuador, México y
Argentina paises de intermedio y mayor
desarrollo de la region.

Tabla 1: Cobertura en educacién inicial estatal
Evolucion de la tasa neta de matricula: 1998-2001

1998 2001 var %

Perd 1/ 60 58 3%
América Latina 50 47 6%
Paises de menor desarrollo _
Bolivia 36 36 0%
Paraguay n.d 27 nd
Paises de desarrollo intermedio
Ecuador 55 60 9%
Colombia 33 33 0%
Venezuela 45 46 2%
Brasil 43 52 21%
México 68 68 0%

Paises de mayor desarrollo

20 PESEM reformulado 2004-2006. Ministerio de
educacion.

21 Los PRONOEI son dirigidos por docentes
coordinadoras, siendo las animadoras quienes en la
practica ensefian o se encargan de los infantes. Las
animadoras reciben como salario o pago mensual una
propina.

Argentina 58 60 3%
Chile 40 34 -15%
Fuente: Panorama Educativo de las Américas, 2002
Objetivos de Desarrollo del Milenio, 2005
Durante el 2003, la tasa neta de matricula en el Pert fue
de 62%.
1/ Peru es un pais de desarrollo intermedio.

Durante los ultimos afios, el Perd ha
progresado en la expansion del acceso a la
educacién secundaria; sin embargo, no tuvo
los mismos logros en mejorar su calidad.
Durante el periodo 1998-2003, la tasa de
cobertura neta se incrementd de 59% a 70%,
mientras que la de cobertura total subid
ligeramente de 85% a 86%%.

Para explicar saltos registrados en la tasa

neta de cobertura es importante
considerar?: (i) las tasas de desercion en
primaria y secundaria se han mantenido
alrededor de 4% y 7% respectivamente; (ii)
el porcentaje de ninos matriculados en
primaria y secundaria con un atraso de dos
0 mas anos, respecto a la edad oficial para
el grado en curso, se ha venido reduciendo.
En el 2002, el porcentajes de nifios con un
ano de atraso en primaria fue de 20% y en
secundaria 22%; mientras que con un atraso
de 3 afios los porcentajes fueron de 10% y
11% respectivamente; (iii) la tasa de
conclusion en primaria entre los nifios de 11
a 13 anos se incrementé en 17 puntos
porcentuales entre 1998 y 2003, mientras
que la de secundaria entre los jévenes de 16
y 18 afios lo hizo en 13 puntos porcentuales;
y, (iv) entre 1998 y 2003, el namero de
escuelas en primaria y secundaria se
incremento en 2% y 20% respectivamente.

Con respecto a su calidad, las pruebas de
rendimiento ubican a la mayoria de los
estudiantes de 4to grado de secundaria en

2 Indicadores de la Educacion. Pert 2004. Ministerio
de Educacién.
% Indicadores de la educacién. Perti 2004. Ministerio
de Educacion.
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el nivel de desempefio por debajo del
basico®.

La educacion secundaria ademas de su baja
calidad, presenta los siguiente problemas:
(i) escasa oferta de servicios educativos
principalmente en las zonas rurales y con
altos niveles de pobreza; (ii) baja asistencia
de los estudiantes a las escuelas®; (iii)
abandono frecuente de los estudiantes antes
de completar el nivel debido a la necesidad
de generar ingresos; (iv) generacién de
pérdidas sociales y privadas debido a la
repeticion y desercion.

En el 2003, el 51% de la poblacién que
cuenta entre 16 y 18 afos de edad concluyd
la secundaria®. Es decir, que solo un poco
mas de la mitad de la poblacion que
concluye la educacion basica lo hace
ingresando oportunamente al sistema, y
manteniéndose en él continuamente sin
atrasarse o casi sin atrasarse. Este indicador
(tasa de conclusion de secundaria) ha
logrado importantes avances siendo en
1998 igual a 38%. En el caso del nivel
primaria, el 73% de la poblacion entre 11 y
13 afos de edad termino la primaria, siendo
en el a 1998 de 56%.

Al realizar comparaciones con paises de
América Latina (2001), se encuentra que el
Pert registra una tasa de matricula superior
al promedio de regién (65%), sin embargo,
se hallan significativas diferencias con
paises como Argentina, Chile y Brasil que
registran cifras cercanas al 80%, y con
paises como Republica Dominicana,
Guatemala y Nicaragua con tasa inferiores

2 Manejo inicial de las capacidades y contenidos
propuestos en la estructura curricular.

% De acuerdo a la CEPAL (2004), a mayor afios de
escolaridad de los padres mayor es la probabilidad
que el hijo concluya la secundaria. Solo el 20% de los
jovenes cuyos padres no culminaron la educacion
primaria logran terminar la secundaria; mientras que,
si los padres cursan 10 o mas afios de estudio, ese
porcentajes asciende al 60%.

% Los estudiantes deberian terminar la secundaria a
los 16 afios de edad.

a 40%. Al respecto, es importante
mencionar que actualmente la tasa neta de
matricula en el Pert asciende a 86%.

Tabla 2: Cobertura en educacién secundaria publica

Evolucion de la tasa neta de matricula:
1985/87-2001

1985/7 var %

Peru 1/ 49 ~ 35%
Ameérica Latina n.d
Paises de menor desarrollo
Bolivia 28
Paraguay 25
Paises de desarrollo intermedio )
Ecuador nd 50 nd
Colombia 32 54 69%
Venezuela 18 58 222%
Brasil
México
Paises de mayor desarrollo )
Argentina nd 81 nd
Chile n.d 75 nd
Uruguay 5 72 29%

Fuente: Indicadores Sociales. Comunidad Andina, 2003
Objetivos de Desarrollo del Milenio, 2005

Durante el 2003, la tasa neta de matricula en el Peru fue de
86%.

1/ Pert es una pais de desarrollo intermedio.

Con respecto a los logros de aprendizaje, si
bien no se podrd realizar un andlisis de
tendencias debido a que no se cuenta con
informacién comparable de afos anteriores,
se realizard un breve andlisis de los
resultados de la Evaluacion Nacional 2004.
Esto resultados muestran la necesidad de
mejorar el sistema educativo y pone de
manifiesto la desigual distribucion de la
calidad de la educacién dentro del sistema.
Un alto porcentaje de estudiantes que
concluyen primaria y secundaria tienen un
nivel de desempefio muy por debajo de lo
esperado en todos los grados, competencias
y areas evaluadas.

Los resultados de las pruebas indican que
aproximadamente 9 de cada 10 estudiantes
no logran alcanzar los
establecidos para el grado en dos de las
competencias evaluadas (ver tabla 3). Es
decir, que el 92% de los alumnos que esta

culminando la primaria no comprenden lo

objetivos

que leen o en el mejor de los casos tienen
una comprension parcial y literal de los
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textos (competencia comprension de textos
verbales).

Del mismo modo, los resultados en el area
de Légico Matematica dejan muchos que
desear. El 95% de los estudiantes de 6to
grado de primaria tiene un manejo inicial
de las matematicas. En general, estos
alumnos no deberian aprobar el grado ya
que no logran un nivel satisfactorio de las
capacidades y contenidos evaluados?.

Tabla 3: ;Cuanto aprenden y saben nuestros alumnos?
Nivel de desemperio de los estudiantes de 6to grado de

primaria de colegios publicos, 2004.

Nivel de Comprension Légico
desempeiio de textos matematica
Suficiente 8.2 4.4
Basico 26.0 31.9
Previo 38.3 13.6
<Previo 27.5 50.2

Fuente: IV Evaluacion Nacional de rendimiento Educativo,
2004 Unidad de Medicion de la Calidad Educativa. Ministerio
de Educacion.

En resumen, solo un pequeno porcentaje de
alumnos evaluados en el nivel primaria
estarian alcanzando los objetivos del grado
en las 4reas de Comunicaciéon vy
Matematica. En el caso de los estudiantes
de secundaria, solo el 7% y 1% de los
estudiantes proximos a terminar el nivel,
muestran los desempefios esperados en
comunicacion integral y matematica
respectivamente.

Los  resultados de las  pruebas
internacionales de rendimiento muestran
resultados similares. El primer estudio
comparativo realizado por la UNESCO
(1997)? en 13 paises de América Latina, y

las evaluaciones del Programa

7 Estos porcentajes de alumnos estan ubicados en los
niveles de desempefio: (i) nivel bdasico, dominio
incipiente o elemental de los desempefio
desarrollados en el grado evaluado; (ii) nivel previo,
manejo de los desempefios desarrollados en grados
anteriores; y, (iii) nivel < previo, los estudiantes de
este nivel solo pueden resolver algunas de las tareas
del nivel previo.

% Se evalué a alumnos de 3er y 4to grado de
primaria.

Internacional de Evaluacion de Estudiantes
(PISA) evidencian no solo marcadas
diferencias en los logros alcanzados por los
estudiantes peruanos en relacion a su pares
de otros paises de la region, ubicandose por
debajo del promedio y entre los paises con
los mas bajos rendimientos; sino también,
que nuestro sistema educativo muestra las
mayores brechas entre los estudiantes de
zonas urbanas y rurales. Las pruebas PISA
revelan que el 80% de los estudiantes
peruanos se ubican en dos de los niveles
mas bajos en comprension de lectura®.

Analisis de Equidad

El Perti aun no logra que todos los nifios
entre 3 y 16 afios estén matriculados en el
nivel que les corresponde, sobre todo
aquellos que pertenecen a los hogares mas
pobres del pais.

Cuando se analizan los resultados
desagregando segin ambito geografico y
nivel de pobreza, se encuentra una fuerte
inequidad en la matricula o asistencia. Los
nifos y jovenes que residen en el area rural
o pertenecen a hogares en situacion de
pobreza tienen menos acceso,
principalmente a la educacion inicial y
secundaria. En el 2003, el 43% de los nifios
entre 3 a 5 afios y el 53% de los nifios entre
12 y 16 anos de las zonas rurales estuvieron
matriculados en inicial y secundaria
respectivamente, porcentajes muy por
debajo de los registrados por los nifios de
las  zonas urbanas, 62% 'y 81%
respectivamente.

» Los resultados son aun mas dramaticos si se
considera que en el disefio muestral del estudio se
excluyé a las personas de 15 afios que no estan en el
sistema educativo y a los matriculados en condicién
de retraso escolar hasta 6to grado.
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Grafico 3: Inequidad en la asistencia a clases
Tasa de cobertura neta segun area, 2003.
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Fuente: Indicadores de la Educacion Pertd 2004. MINEDU.

A pesar de los bajos niveles de matricula en
las zonas rurales, es importante notar que,
durante la Gltima década, la matricula en
las escuelas se ha incrementado en inicial y
secundaria particularmente en las zonas
rurales y de pobreza extrema. Sin embargo,
un andlisis de brechas muestra que las
diferencias entre las zonas urbanas y
rurales, y entre los no pobres y pobres
extremos se han incrementado en
educacion inicial, y ha disminuido en
educacion secundaria.

Asi, la brecha de cobertura neta en inicial
entre el drea urbana y rural ha aumentado 3
puntos porcentuales pasando de 16 puntos
en 1985 a 19 en el 2003%. En el caso de
secundaria, la brecha disminuy6 de 49 a 28
puntos porcentuales durante el mismo
periodo de andlisis.

Tabla 4: Inequidad de la matricula en la escuela
Tasa de cobertura neta segun area geografica,
1985-2003

1985 2003 var %

Educ. Inicial 21 53 152%
Urbano 29 62 114%
Rural 13 43 231%

Educ. Secundaria 52 70 35%
Urbano 72 81 13%
Rural 23 53 130%

Fuente: Indicadores de la Educacién.2004. MINEDU

Un andlisis segin nivel de pobreza,
muestra mayores inequidades entre los

% La brecha se mide como la diferencia entre la tasa
neta de cobertura de la zona urbana y la rural

alumnos provenientes de hogares no
pobres y pobres extremos, la cual es
creciente en el tiempo. Asi, la brecha de
inequidad viene aumentando, pasando de
18 a 31 puntos porcentuales en inicial, y
disminuyendo en solo un punto porcentual
en secundaria entre los afios 1985 y 2003.

Esta situacion es preocupante, debido a que
en el ambito rural y en las zonas mas
pobres, ademas de existir inequidades en el
acceso, se halla un deterioro del trabajo en
las escuelas publicas (multigrado vy
unidocentes), servicios
educativos de poca calidad. Ademas, es en
donde se presentan los menores porcentajes
de estudiantes que terminan la primaria y

secundaria a tiempo. En el 2003, solo el 24%

entregandose

y 17% de las personas entre 16 y 18 afios
que viven en las zonas rurales y de extrema
pobreza respectivamente terminaron la
secundaria. La tasa de conclusiéon de
primaria fue de 59 y 54 en cada caso.

La magnitud de la poblacion estudiantil
desprotegida, muestra por un lado, que el
35% de los nifios entre 3 y 16 afos vive en
situacion de pobreza y el 28% en situacion
de pobreza extrema®; y, por otro lado, que
la oferta de servicios educativos en las
zonas rurales atiende al 36% de la matricula
de la educacién publica bésica.

Tabla 5: Incremento de la matricula en la escuela
Tasa de cobertura neta segun nivel de pobreza:
1985-2003

1985 2003 var %

Educ. Inicial 21 53 152%
No pobre 28 67 138%
Pobre 18 55 201%

31 Estudios sobre factores asociados al rendimiento,
sefnalan que hay una relacién positiva entre el ingreso
o la riqueza del hogar y los resultados obtenidos por
el alumno en la escuela. El ingreso o gasto per capita
del hogar determina: (i) las habilidades adquiridas;
(ii) el estado nutricional y de salud del nifio; y, (iii) el
costo de oportunidad para educarse. De este modo,
afecta el acceso y la asistencia a la escuela, el ritmo de
su progreso y los resultados obtenidos.
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Pobre extremo 10 36 247%
Educ. Secundaria 52 70 33%
No pobre 62 83 34%
Pobre 54 71 32%
Pobre extremo 26 48 84%

Fuente: Indicadores de la Educacion.2004. MINEDU

El 52% de los jovenes entre 12 y 16 afios que
viven en pobreza extrema no estan
matriculados en una escuela secundaria, en
comparacion con el 17% de los de las zonas
no pobres. Son varias las causas que
explican estos porcentajes: falta de recursos
o problemas econdmicos, necesidad de
trabajar, no le gusta o no le interesa el
estudio, se dedica a los quehaceres del
hogar. Un factor importante que también
explica la no asistencia es la inadecuada
oferta de servicios educativos. En el afio
2002, el 25% de los centros poblados rurales
con 30 o mas alumnos aprobados en 6to
grado de primaria carecian de una escuela
estatal de secundaria.

Las tasas de cobertura neta a nivel regional
muestran resultados preocupantes. Mas del
50% de las regiones presentan tasas por
debajo del promedio nacional en todos lo
niveles. La tabla 6 presenta la matricula en
inicial y secundaria de acuerdo a la edad
oficial, de las cinco regiones con los mas
bajos resultados. En particular llama la
atencion regiones como Huanuco,
Huancavelica, Ayacucho y Loreto por sus
bajos resultados, y destacan Callao, Ica,
Tacna, Arequipa y Moquegua por sus altas

tasas de cobertura.

Tabla 6: ¢...y la matricula en las regiones?
Tasa de cobertura neta segun region, 2003

Educacion Educacion

Inicial Secundaria
Perta 53 Peru 70
Huanuco 19 Huanuco 49
San Martin 31 Cajamarca 52
Ayacucho 36 Loreto 53
Huancavelica 39 Huancavelica 56
Junin 39 Amazonas 56

Fuente: Indicadores de la Educacion.2004. MINEDU

Respecto a las inequidades en los logros de
aprendizaje, la Evaluaciéon Nacional 2004,
muestra que las escuelas ubicadas en
entornos rurales obtienen resultados mas
bajos respecto de las escuelas ubicadas en
zonas urbanas. Incluso, dentro de las
escuelas estatales se hallaron diferencias
significativas entre los estudiantes que
pertenecen  a polidocentes
completas y multigrado, en todos los casos

escuelas

las diferencias favorecen al primer grupo?®.

Tanto en Comunicacion como en Ldgico
Matematica, un alto porcentaje de
estudiantes de las zonas rurales se hallan en
los niveles de desempeno previo y por
debajo del previo. En Comunicacién el
85.9% (comprension de textos) y 82.7%
(matematica) de los estudiantes se ubican
en estos niveles de desempefio.

Grafico 4: Nivel de desempeiio de los alumnos de
6to grado de primaria (escuelas estatales)
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Grafico 5: Nivel de desempefio de los alumnos de
6to grado de primaria (escuelas estatales)
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1.3 Rol del sector publico

La educacién basica en particular, al
contribuir a reducir la pobreza al aumentar

% Ministerio de Educacidon (2005). IV Evaluacién
Nacional de rendimiento estudiantil — 2004.
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la productividad de los pobres, mejorar la
salud, y al dotar a las personas de las
aptitudes que necesitan para participar en
la economia y en la sociedad, se convierta
en un aspecto fundamental de la politica
publica en el pais.

De esta manera, la intervencién publica en
educacion esta justificada, siendo la
educacion basica la que deberia tener la
primera prioridad para el gasto publico,
particularmente en mejorar la matricula y la
culminacion de este nivel. Al respecto, es
necesario que la seleccion de las estrategias
a ser implementadas tengan los mayores
efectos en el logro de los resultados u
objetivos trazados.

De acuerdo al PESEM3 2004-2006 del
Ministerio de Educacion, las prioridades
del sector educacion se organizan a partir
de cuatro ejes estratégicos que orientaran
las acciones del sector, en el periodo 2005-
2007: calidad, equidad, revalorizacién
docente y gestion.

En este sentido, el sector durante este
periodo se orientard a lograr una educaciéon
basica de calidad con equidad. Para lo cual,
sera necesario llevar a cabo un proceso de
revalorizacion de la carrera magisterial,
fortaleciendo el wvalor profesional del
docente y su compromiso como actor
necesario en el proceso educativo, asi como,
reforzar la gestion institucional que permita
asegurar un uso mas eficiente de los
recursos publicos y mayores niveles de
control social sobre la educacion.

Segun lo planteado en el PESEM, el sector
educacion ha establecido nueve
lineamientos especificos de mediano plazo,

y trece programas de intervencion3.

3 Plan Estratégico Sectorial Multianual.

% Ver los lineamientos de politica, objetivos y
estrategias de los 13 programas de intervencion en el
PESEM 2004-2006 del Ministerio de Educacion.

De acuerdo a los resultados prioritarios
definidos en la seccién 1.1 del documento,
se han identificado las principales acciones
asociadas cuya adecuada provisién es
responsabilidad  del =~ Ministerio  de
Educacion y de todas las instituciones
publicas que depende normativamente de
él. Estas acciones® son: garantizar que los
niflos y jovenes accedan, permanezca y
concluyan oportunamente la educacion
basica; mejorar la calidad de la educacion -a
través de la dotacion oportuna a los
alumnos con materiales educativos y
didacticos  pertinentes, programas de
capacitacion para docentes de acuerdo a las
necesidades de cada tipo de escuela,
establecimiento de wun programa de
seguimiento para el cumplimiento de las
horas  normativas de  aprendizaje,
diversificacion curricular®, y promoviendo
que los mejores docentes ocupen las plazas
de los primeros grados; fortalecer y
revalorizar la carrera magisterial a fin de
mejorar el desempefnio del docente; vy,
garantizar la existencia de ambientes fisicos
adecuados que favorezcan los procesos de
aprendizaje.

Todavia hay muchos retos o problemas por
resolver como ampliar el acceso, aumentar
la equidad, y mejorar la calidad de la
educacion basica, para lo cual es necesario
que los sistemas de financiamiento y
gestion sean los mas adecuados para hacer
frente a estos problemas.

Uno de los factores fundamentales para que

un sistema educativo funcione

adecuadamente, a parte de la

% Estas acciones forman parte de las estrategias de los
trece programas de intervencién definidas por el
sector educacion

%  Si bien es importante la diversificaciéon y
flexibilidad curricular, se deja en manos de la
voluntad local y escolar el logro de las metas
curriculares. Al respecto, es necesario darle
seguimiento al cumplimiento de las metas nacionales
de aprendizaje.
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disponibilidad de recursos econdmicos, es
la manera como éstos son distribuidos,
administrados y utilizados. Es importante
definir prioridades y diseflar pocas
politicas, pero efectivas.

3. EFICACIA DE LA INTERVENCION
PUBLICA

Desde hace un tiempo el sistema educativo
publico adolece de: (i) baja calidad de la
educacion impartida; (ii) poca atencion de
la demanda por educacion secundaria e
inicial; y, (iii) inequidad a nivel de regiones
y area geografica tanto en asignacion de los
recursos como en indicadores de resultado,
en perjuicio de las regiones con mayores
indices de pobreza y areas rurales.

Esto podria estar explicado principalmente
por: (i) poca claridad en la definicién de las
prioridades del sector y en la asignacion de
los recursos; (ii) poca claridad acerca de lo
qué debe hacer cada agente que participa
en el sistema educativo; (iii) problemas de
gestion al interior de las instituciones; (iv)
escasa evaluaciéon vy difusiéon de los
resultados; y, (v) minima rendicion de
cuentas y responsabilidad por los
resultados obtenidos.

3.1 Priorizacion, equidad y eficacia en la
gestion financiera

En los ultimos afios, el gasto publico en
educacion como porcentaje del PBI se ha
mantenido alrededor del 3%%; sin embargo,
en términos absolutos, ha venido
incrementandose sostenidamente.

El gasto publico en la funcién Educacion y
Cultura representa el 18% del presupuesto
del sector publico. Esta funcidn estd

37 El gasto publico en educacién como porcentaje del
PBI pas6 de 2.8 en el 2000 a 2.9 en el 2003. Mientras
que, el gasto publico en educacién como porcentaje
del gasto publico total se incrementé de 15 a 16,5
durante el mismo periodo.

integrada  principalmente ~ por  los
programas de  Educaciéon
(representa el 33% de los recursos),
Educacién secundaria (30%) y Educacion
inicial (8%), siendo estos programas lo que

primaria

han experimentado los mayores
incrementos de recursos a través de los
anos. La participacion de la educacion
basica (inicial, primaria y secundaria) en el
presupuesto del sector publico se ha
mantenido fluctuando entre 11% y 13%

durante el periodo 2000-2004

El gasto publico total en educacion basica,
pas6 de 3973 millones en el 2000 a 5052
millones en el 2004 (soles del 2003), esto
signific6 un crecimiento de recursos de
27%. Durante el 2005, el presupuesto
asignado al inicio del afio ascendid a 4819
millones.

Grafico 6: ; Cémo se distribuyen los recursos publicos?
Evolucion del gasto publico en educacién basica
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Los sectores publicos encargados o
relacionados a la educacion publica del
pais son Educacién, Gobiernos Regionales y
Vivienda, Construccion y Saneamiento.
Siendo los Gobiernos Regionales los que se
encargan en promedio del 70% del gasto
publico dirigido a educacién basica.
Educacion se encarga de aproximadamente
el 30% restante, y Vivienda y Construccién
de menos del uno por ciento. Durante el
periodo 2000-2004, la participacion de los
Gobiernos  Regionales se incremento
pasando de 67% a 72%; mientras que,
educacion paso6 de 32% a 27% en el mismo
periodo.

Un elevado porcentaje de los recursos
asignados a los Gobiernos Regional y a
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Educacion se dirigen al pago de las
remuneraciones de los docentes y personal
administrativo. En promedio, el 97% de los
recursos de los gobiernos regionales para
educacion basica se dirigen al pago
planillas. En el caso de Educacidn, es entre
el 60% y 65%.

Priorizacion

De acuerdo al PESEM 2004-2006 del
Ministerio de Educacién, los objetivos
prioritarios de la politica educativa para el
mediano plazo son: (i) frenar el deterioro de
la calidad de la educacidn; (ii) dar prioridad
a la educacion basica, por su alta tasa de
retorno;  (iii) desarrollar la carrera
magisterial con énfasis en la formacién
inicial y continua del docente; y, (iv)
reparar, construir y mantener las aulas
escolares y sus equipos, y servicios basicos.

Desde hace varios afios, las dos grandes
preocupaciones del sector educacion han
sido mejorar la calidad e incrementar la
cobertura. Para ello, han definido entre sus
principales  estrategias: asegurar una
atencion integral de calidad de la educacion
inicial; mejorar acceso, calidad y equidad de
la educacion primaria y secundaria;
garantizar la conclusion oportuna de
primaria y secundaria; dotar
oportunamente de materiales educativos a
cada alumno; desarrollar programas de
capacitacion docente; y, asegurar una
espacio fisico adecuado en donde se

desarrolle el aprendizaje, entre otras.

Sin embargo, los incrementos de recursos
financieros destinados a la educacion basica
se han dirigido casi en su totalidad al pago
de las remuneraciones decretado por el
gobierno®.

3 Entre el 2001 y 2004, se ha otorgado a cada docente
un aumento flat total de 265 soles. En el 2001, el
aumento fue de 50 soles, en el 2003 de 100 soles y en
el 2004 de 115. A partir de Mayo del 2005, los
docentes recibieron un aumento entre 60 y 100 soles
dependiendo si son nombrados, contratados, con o

Actualmente, no solo preocupa que gran
parte del presupuesto del sector sea
dirigido al pago de planillas, sino que este
porcentaje sea cada vez mayor, lo que
implica que se gaste proporcionalmente
muy poco en otros rubros importantes y
complementarios del proceso de ensefianza.
Precisamente, son las lineas de accion
consideradas como inversion las que han
ido disminuyendo su participaciéon en el
presupuesto: textos, modulos de biblioteca,
capacitacion de docentes y directores, y
mejoramiento y rehabilitacion de la
infraestructura educativa

Al respecto, se puede concluir que no existe
una asociaciéon entre las prioridades de
politica educativa definidas por el propio
sector para el cumplimiento de sus
objetivos y las lineas de acciones que se
llevan a cabo.

Tabla 7: ¢ Cuales son las prioridades en educacion
basica?
Principales lineas de accién del sector educacion

2000 2004
Desarrollo de la ensefanza 87.03% 94.42%
(Remuneraciones) 1/

Adquisicién de material educativo  1.48% 1.27%

PRONOEI 0.82%  0.85%
Infraestructura 2/ 4.15% 0.55%
Alfabetizacion 1.58% 0.41%
Capacitacion de docentes 1.20% 0.32%
Adquisicién de equipos 0.20% 0.05%
Adquisicién de mobiliario escolar 0.52%  0.03%
Capacitacion de directores 0.03% 0.01%
Mantenimiento de infraestructura - 0.01%

Las lineas de accidn son el equivalente a los componentes del
funcional programatico del SIAF.

1/ Desarrollo de la ensefianza es la principal linea de accion y
esta conformada en un gran porcentaje por el rubro personal y
obligaciones sociales, aunque no es el tnica. Por tal motivo
esta ligeramente sobreestimando las remuneraciones.

2/ Actualmente, el 13% de las escuelas (5517) se encuentra
en mal estado, y el 36% (14709) en regular estado.

Fuente: SIAF-MEF

sin titulo pedagdgico. Durante el mes de Setiembre se
tiene previsto un aumento diferenciado a los
docentes, directores y sub directores de las escuelas
publicas. Los incrementos remunerativos del 2005
representan un costo de 205 millones.
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Si bien los docentes son un componente
esencial para mejorar la calidad de la
educacion y representan la inversion mas
importante en el presupuesto del sector,
aun no se han disefiado politicas eficientes
para mejorar su desempefio en el aula. En
los ultimos afios se ha venido sacrificando
importantes lineas de accion a favor de las
remuneraciones. De  continuar  esta
tendencia, el sector tendrd poco margen
para implementar reformas de caracter
estructural que requiere el sistema.

Equidad

El gasto publico por alumno en educaciéon
basica creciéd en 28% entre el 2000 y 2004,
pasando de 596 a 761 soles per capita anual
(soles del 2003). Este crecimiento es
explicado por el incremento en el volumen
de recursos financieros destinados al sector
y por la disminucion de la matricula.

Gréfico 7: ¢ Cuanto gasta el Estado por cada nifio matriculado?
Gasto estatal por alumno en educacién basica
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Fuente: SIAF-MEF
Ministerio de Educacion.
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No obstante, los incrementos en el gasto
estatal anual por alumno, éste continta
siendo bajo, estando muy por debajo a la de
otros paises de la region. A fin de poder
realizar comparaciones entre paises de
América Latina, se utilizara la paridad del
poder adquisitivo® (PPA). Durante el 2001,
el Peru invirtié 449 dolares en educaciéon
secundaria, mientras que Argentina gastd
2306 y Chile 2085. El mismo esquema se
repite en educacion inicial y primaria.

% Expresion de una moneda local en ddlares
estadounidenses.

Tabla 8: ¢ Cuanto invierten los paises de la region
en sus alumnos?
Gasto publico por alumno, 2001

Inicial Primaria Secundaria
PERU : 289 317 449
Argentina 1745 1655 2306
Brasil 1044 832 864
Chile : 1766 2110 2085
Paraguay n.d 802 1373
Uruguay 1200 1202 1046

Fuente: Indicadores de la Educacién. Peru 2004.
Ministerio de Educacion.

Los mayores montos destinados a la
educacion basica que explican en parte el
crecimiento del financiamiento anual por
alumno, se debe a los aumentos en los
salarios de los docentes, a la entrada de
nuevos docentes al sistema y a la caida de
la matricula. Mientras que, la tasa de
crecimiento de los docentes en educacion
basica fue de 7% entre el 2000 y 2004, la de
la matricula fue de solo 0.4%.

Por tal motivo, no es de extrafar que la
inversion por alumno este conformada en
gran medida por gasto salarial. Durante los
ultimos anos, el porcentaje del gasto salarial
ha representado mas del 80% del gasto por
alumno, llegando inclusive a 91% en el
2003, para luego descender 4 puntos
porcentuales en el 2004.

Las diferencias entre la oferta y la demanda
por servicios educativos (en favor del
primero), y la reduccién en términos
absolutos y relativos de los recursos no
salariales®* han traido como resultado que,
el gasto por alumno no salarial en
educacion basica se reduzca drasticamente.
En términos reales, este gasto per capita
anual cay6o de 94 a 65 soles durante el
periodo 2000-2003, para luego experimentar
una significativa recuperacion en el 2004,
llegando a 101 soles*. Es importante

4 Bienes y servicios, otros gasto de capital,
inversiones y otros gastos corrientes.

4 Este aumento del financiamiento por alumno se
explica principalmente por el Programa especial de
mejoramiento de la calidad de la educacién
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mencionar que, el comportamiento del
gasto no salarial podria estar influenciado
por la estacionalidad de los grandes
programas nacional de inversion, los cuales
en su mayoria estan financiados con crédito
externo.

Grafico 8: § COmo esta compuesto el gasto por alumno?
Evolucion de la composicion del gasto estatal por alumno
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Fuente: SIAF-MEF
Ministerio de Educacion.
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Ademas del bajo nivel de gasto en
educacion basica, se encuentran los
siguientes problemas: (i) los recursos
financieros por alumno, a pesar de ser
escasos no se distribuye de manera
equitativa entre las regiones y niveles de
pobreza, concentrandose en aquellas
regiones con los menores indices de
pobreza; y, (ii) la inversiéon por alumno no
salarial es de una cantidad muy reducida en
todas las regiones.

La ausencia de equidad en la distribucién
del gasto por alumno podria deberse a que
el sistema educativo no ofrece una
ejecucion del gasto basada en un sistema
compensatorio para quienes mas lo
necesitan, sino en el nimero de docentes de
cada region.

De acuerdo a Jaramillo® (2004), ni la

incidencia de pobreza ni los indicadores de

secundaria, donde se pasé de ejecutar 35 millones en
el 2003 a 65 millones en el 2004. Es importante
mencionar que, el 100% de los recursos de este
programa se destina a inversiones (materiales
educativos, capacitacion, infraestructura,
fortalecimiento institucional, sistema de informacion
y comunicacion).

# Jaramillo, Miguel (2004). La inversiéon publica en
educacion: proceso de asignacion y determinantes del
gasto por alumno. Lima: Instituto APOYO.

carencia educativa (tasa de analfabetismo,
proporcion de poblacion indigena) influyen
en la distribucion del gasto total por
alumno. Esto sugiere que la politica del
gasto educativo no atiende el principio de
equidad.

En el 2004, el gasto por alumno (excluyendo
las remuneraciones) en la region mas pobre,
Huancavelica, fue de S/.28 anual; mientras
que, en Huanuco, la segunda regiéon mas
pobre, fue de S/.14. Por otro lado, Tumbes,
Moquegua y Callao (regiones con mayores
indices de desarrollo) concentraron los
mayores montos de gasto por alumno. Sin
embargo, es importante mencionar que, el
gasto por alumno no salarial alcanzado en
estas regiones no superan los S/. 83 al afio
(soles 2003).

Grafico 9: Poca inversion y mala distribucién
Gasto estatal por alumno en las regiones, 2004
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Ministerio de Educacion. Nivel de pobreza

Las acciones y operaciones regulares en que
las regiones invierten los recursos que le
son asignados, ademas del pago de
remuneraciones, son: (i) pagos de servicios
publicos (agua, electricidad); (ii) reparacién
y mantenimiento de las instalaciones de las
instituciones educativas; (iii) sueldo de las
animadoras de los programa no
escolarizados de educacion inicial; (iv)
muebles de oficina; (v) articulo de limpieza
para los centros escolares; (vi) viaticos;
entre otros.

Eficacia de la gestion financiera

La estructura del financiamiento de la
educacion basica, en los ultimos anos, ha
venido agudizandose a favor del gasto
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salarial. La participacion de éste en la
composicion del presupuesto se incrementd
de 84% a 87% durante el periodo 2000-2004.
En términos reales, se paso de gastar 3346
millones a 4383 en el mismo periodo, lo que
significd una crecimiento de 31%.

Estos porcentajes y montos se verian
incrementados si se considera el gasto
dirigido al pago de salarios consignado en
otros grupos de gasto. En general, en
educacion basica, un
porcentaje del gasto en bienes y servicios, y
en otros gastos corrientes se destina al pago
de remuneraciones a través de: otros
servicios de terceros, servicios de
consultoria,
personales,

significativo

propinas,  servicios  no

viaticos, escolaridad,
aguinaldos y gratificaciones, entre otros.
En el afo 2000, en educacidon primaria, el
5% de los recursos destinados a este
programa se dirigieron al rubro bienes y
servicios, de los cuales el 65% se dirigid al
pago de planillas. En 2004, estos porcentajes
ascendieron a 6% y 71% respectivamente.

Grafico 10: El gasto publico en educacion esta mal distribuido
Composicion del gasto publico en educacion basica
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Esta distribucién del presupuesto implica
que se gaste proporcionalmente muy poco
en otros rubros importantes y
complementarios del proceso de
ensefanza®. Es importante tener en cuenta
que, las reformas del sistema no deben
centrarse en aspectos administrativos y
econdmicos sino en las metas de incremento
de la eficiencia y la eficacia.

# Mantenimiento de las escuelas, compra de textos,
bibliotecas; capacitacion a los profesores, entre otros.

En el caso de los docentes, se deben incluir
cambios en su formacion inicial y continua,
y en las estructuras de incentivos de la
carrera magisterial para estimular el
desarrollo profesional permanente del
profesorado. Asimismo, los aumentos
salariales deberian estar directamente
atados a un buen desempefio, medido a
través  de periddicas,
asistencia y puntualidad a la escuela,
numero de horas efectivas de trabajo en el

evaluaciones

aula, logros de sus alumnos, entre otros.
3.2 Productos asociados

El sector Educacién esta conformado por la
Sede Central del Ministerio de Educacion, 3
Direcciones de Educacién (Lima y Callao), 7
Unidades de Gestion Educativa Local
(UGEL) en Lima Metropolitana, 9 UGEL en
Lima provincias, y 1 UGEL en el Callao. A
nivel regional, por 23 Direcciones
Regionales de Educacion (DRE) y 189
UGEL en provincias. Y por 5 Organismos
Pablicos Descentralizados (ODP) y 33
centros de educacion universitaria a nivel
nacional.

De acuerdo con el PESEM, “El Ministerio
de Educacion es el organo de Gobierno
Nacional que tiene por finalidad definir,
dirigir y articular la politica educativa...en
concordancia con la politica general del
Estado” (Ley N° 28044, articulo 79).

El Ministerio de Educacion es el encargado
de formular las politicas nacionales en
educacion,
cumplimiento; formular los planes vy
programas en materia de su competencia;

supervisar y evaluar su

centralizar las actividades que
corresponden a las politicas a su cargo y
ejecutar las acciones que son de su

competencia.

De esta manera, el Ministerio de Educacion
a través de las instituciones que la
conforman provee diferentes tipos de
servicios, con el objetivo de asegurar el
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cumplimiento de las politicas nacionales
propuestas y hacer frente a las diversas
problematicas por las que atraviesa el
sector.

El Sistema de seguimiento y evaluacion del
gasto publico una vez que seleccion6 los
dos resultados prioritarios nacionales: (i)
Educaciéon para todos; y, (ii) logros de
aprendizaje en  educacion
(definidos en el capitulo anterior), procedié
a identificar en coordinacién con el sector,

primaria

los productos prioritarios asociados a
dichos resultados y las principales acciones
o lineas de intervencién relacionadas a los
productos prioritarios.

En la siguiente tabla se presentan los
resultados prioritarios (seleccionados por el
sistema) y los objetivos especificos de la
politica educativa del pais (seleccionados
por el sector) asociados, asi como su
prioridad.

Tabla 9: Prioridades de la politica educativa

Principales objetivos especificos estratégicos
asociados a los resultados

Resultado Objetivo especificos estratégico  Prior
prioritario de la politica educativa 1/
Educacién 1. Asegurar permanencia y 1
basica para conclusién oportuna de la primaria
todos 2. Ampliar cobertura y asegurar la 2

permanencia y conclusién oportuna

de la secundaria

3. Ampliar cobertura de inicial para 3
nifos y ninas de 3 a 5 afos

4. Promover desarrollo profesional 4
del docente basado en estandares

para mejorar su desempeno

5. Ampliar la construccion, 11
rehabilitacion y sustitucion de
infraestructura y dotacion de su
mobiliario.

6. Asegurar el buen estado de 11
conservacion de las escuelas y su
mobiliario

Logros de 7. Mejorar la calidad educativa
aprendizaje promoviendo habilidades basicas de

en educacién  resolucién de problemas, lectura, 1
primaria escritura y operaciones aritméticas

1/ Prior = Prioridad. La prioridad de los objetivos estratégicos ha
sido definida por el Ministerio de Educacion. El sector educacion
tienen 11 prioridades identificadas.

Fuente: PESEM 2004-2006. Ministerio de Educacion

Los productos asociados al primer
resultado prioritario son: (i) garantizar la
operacion y mantenimiento de ambientes

fisicos adecuados que favorezcan los
procesos de aprendizaje; y, (ii) mejorar la
calidad de la educaciéon en inicial y
secundaria, a través del cumplimiento de
estdindares minimos de aprendizaje
establecidos. El producto relacionado al
segundo resultado prioritario es mejorar el
logro de las competencias minimas en
Comunicacion y Matematica en los nifios y

nifias de educacion primaria

Las acciones o lineas de intervencién
asociadas a los productos han sido
seleccionadas considerando las estrategias
priorizadas por el sector y los factores que
tienen los mayores impactos en el
aprendizaje de los
continuaciéon se presentan los productos

alumnos#. A

prioritarios y sus respectivas lineas de
accion, por cada uno de los resultados
prioritarios.

Tabla 10: Resultado 1: Educacion basica para todos
Productos y principales lineas de intervencion

Producto prioritario Lineas de intervencion

Garantizar la
operacion y
mantenimiento de
ambientes fisicos
adecuados que
favorezcan los
procesos de
aprendizaje

1. Construir, sustituir y rehabilitar la
infraestructura fisica y dotar de
mobiliario adecuado a las escuelas
(de acuerdo a un analisis de demanda
y necesidades)

2. Desarrollar un sistema de
mantenimiento de las escuelas y su
mobiliario

Mejorar la calidad 3. Desarrollar un programa de
de la educacién en capacitacion docente, coordinadoras y
inicial y secundaria, = animadoras que garantice su buen
a través del desempefio en el aula
cumplimiento de 4. Dotar oportunamente a los alumnos
estandares minimos  con materiales educativos pertinentes
de aprendizaje 5. Implementar una estructura
identificados. curricular basica y dar énfasis a su
diversificacion
6. Desarrollar una asignacion eficiente
de los docentes
7. Desarrollar un sistema de
evaluacion e incentivo en funcion al
desempefio, a la asistencia y numero
de horas de clases, a las
caracteristicas del docente, y a las
condiciones en las que ejerce la
profesion.

Fuente: PESEM 2004-2006. Ministerio de Educacion

# Las estrategias del sector educacion han sido
tomadas del PESEM reformulado 2004-2006; mientras
que, los factores haciendo un revisién de la literatura
relevante.
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Tabla 11: Resultado 2: Logros de aprendizaje en
educacién primaria
Productos y principales lineas de intervencion

Producto prioritario Lineas de intervencién

1. Dotar oportunamente a los

Mejorar el logro de . .
alumnos con materiales educativos

las competencias

minimas en pertinentes

Comunicacién y 2. Desarrollar programa de

Matematica en los capacitacion para docente de

nifios y nifas de escuelas unidocentes, polidocente

educacién primaria multigrado y polidocente completa
considerando las orientaciones de la
estructura curricular.
3. Establecer una programa de
seguimiento a la asistencia del
docente y al cumplimiento de las
horas normativas de aprendizaje

4. Desarrollar un sistema de

evaluacion del desempefo docente

5. Desarrollar un sistema de incentivo
en funcion al desempeno del docente
y por condiciones especiales

6. Mejorar infraestructura de las
escuelas segun necesidades

7. Desarrollar un sistema de
mantenimiento de las escuelas y su

mobiliario

Fuente: PESEM 2004-2006. Ministerio de Educacion

Finalmente, se ha identificado a los
responsables institucionales de la provision
de los servicios educativos publicos (o
lineas de intervencidén) priorizados. Al
respecto, es importante mencionar que, los
proveedores de dichos servicios tienen la
obligacion de asegurar su alta calidad, de
hacer el seguimiento y evaluacion de sus
acciones y logros alcanzados. Mientras que,
los ciudadanos tienen la obligacién de hacer
seguimiento a lo que estd pasando en la
escuela.

Tabla 12: ;Quién es responde por los resultados?
Responsables de la ejecucion de las acciones
prioritarias

Accién prioritaria Responsable

1. Infraestructura educativa Oficina de infraestructura
educativa (OINFE)

2. Sostenibilidad de OINFE

infraestructura Escuela - padres de familia

3. Capacitacion de docentes  Direccion Nacional de
Formacion y Capacitacion
Docente (DINFOCAD)

4. Distribucion de materiales  Direccion Nacional de

educativos Educacion Inicial y Primaria
(DINEIP)
Direccién Nacional de
Educacion Secundaria y
Superior Tecnolégica
Unidad de Gestién
Educativa Local (UGEL)

5. Estructura Curricular basica DINEIP / DINEST

6. Asignacion eficiente de los  Oficina de Administracion -

docentes Unidad de Presupuesto
UGEL

7. Seguimiento a la asistencia Director de la escuela

y horas de aprendizaje UGEL

8. Sistema de evaluacion e DINFOCAD
incentivo en funcion al Unidad de Personal
desempeno del docente.

Fuente: PESEM 2004-2006. Ministerio de Educacién
Estandares y calidad educativa

La relevancia de la definicion de los
estandares educativos esta en que centra la
atencion en el dilema mas importante de la
educacién publica: qué deben aprender los
estudiantes y quiénes se hacen responsables
por lograrlo®.

La importancia de los estdndares radica en:
(i) permite a los estudiantes, profesores,
padres de familia y sociedad civil conocer
qué es lo que se espera que los estudiantes
aprendan en la escuela; (ii) orienta las
reformas de las pruebas de rendimiento, de
los materiales educativos, del curriculo y de
la formacion y capacitacion docente; (iii)
logra que las diferentes areas del sistema
educativo se centren en la misma meta: que
los alumnos cumplan los estandares; y, (iv)
ofrecen igualdad de oportunidades entre
los estudiantes.

La medicion basada en estandares hace
necesario que exista una asociacion
congruente entre los estandares y los demas
elementos del proceso educativo. Asi, debe
existir coherencia entre los estandares y el
curriculo, la formaciéon y capacitacion
docente, materiales educativos, libros de
texto, y la medicion del logro y entre todos
estos elementos?.

Hasta el momento, en nuestro pais, los
estdndares y expectativas de logros de
aprendizaje han sido insuficientemente
definidos, compartidos y conocidos. Esto a

4 Ferrer, Guillermo (2005). Los estandares del
curriculo en América Latina.

4 QOrganizacion de Estados Iberoamericanos para la
educacion, la ciencia y la cultura
(2001).Establecimiento  de estandares para la
educacion primaria.
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pesar que es reconocido que para poder
asegurar la calidad y pertinencia de la
educacion es necesario tener claridad y
objetividad en las metas que se quieren
alcanzar?.

Tampoco existe un conjunto claro de
expectativas de la calidad de los contenidos
y logros de los insumos educativos provisto
por el Estado. Es importante conocer si la
calidad de los docentes, capacitacién
docente, materiales educativos,
infraestructura y otros insumos estan
alineados con los objetivos de politica y de
mejoramiento de la calidad de los
aprendizajes. En este sentido, se hace
imprescindible  definir

procesos de seguimiento y control sobre los

estandares y

insumos utilizados en el proceso educativo
(sistemas de acreditacion).

Por otro lado, es indispensable que los
estandares incluyan la definicion de niveles
multiples de ejecucién. Empezando con el
primer nivel o minimo de exigencia, hasta
llegar a los niveles mas altos de excelencia.
En el presente documento se hara referencia
a los estandares que pertenecen al nivel
minimo de exigencia. En el caso de logros
de aprendizaje, por ejemplo, son los
minimos conocimientos y competencias que
deben llegar a dominar nuestros
estudiantes cuando finalicen la educacion
primaria.

Logros de aprendizaje

El logro de niveles minimos de lecto
escritura y matematicas, es un requisito
indispensable para el acceso a mayores
oportunidades. El sistema educativo
peruano deber ser capaz de proporcionar,
por lo menos, éstos conocimientos y
habilidades basicas de aprendizajes.

Lo que los estudiantes aprenden en las
escuelas publicas ha sido repetidamente

4 Benavides, Martin (2003). Informe de progreso
educativo, Pert (1993-2003). PREAL y GRADE.

cuestionado, afirmandose que es deficiente.
Este problema adquiere mayor relevancia
debido a que las escuelas publicas atienden
a la mayoria de estudiantes, entre ellos a los
que pertenecen a los sectores pobres. En
este sentido, es necesario establecer
estandares educacionales realistas y claros,
medir el avance en su cumplimiento a
través de pruebas de rendimiento y utilizar
los resultados para corregir los programas y
reasignar los  recursos segun las
necesidades de las diferentes poblaciones
estudiantiles..

El sistema educativo y cada escuela deben
estar organizadas y gestionadas para lograr
al menos que todos los alumnos y alumnas
dominen la lectura y la escritura como
herramienta de comunicacion; dominen las
operaciones del calculo elemental, y tengan
competencias para seguir aprendiendo.

El sistema de seguimiento y evaluacion del
gasto publico ha definido* estandares
minimos relacionados al logro de
aprendizajes para 6to grado de primaria en
las dreas de Comunicacion y Matematica, a
nivel nacional.

Tabla 13: ; Qué deben aprender nuestros
estudiantes en Comunicacion y Matematica?
Estandares minimos de 6to grado de primaria
Estandar minimo
Meta 1/ Mejorar el logro (rendimiento) de
las competencias en
Comunicacién y Matematicas de
los ninos y nifias de primaria
Estandar de contenido 2/
(i) comprension total y detallada de
textos sencillos, (ii) produccion de
textos escritos sencillos; v, (iii)
capacidad de comunicacién
efectiva.
(i) conocen los numeros y la
numeracion; (ii) conocen las
operaciones, resuelven problemas

Comunicacion

L EEITE e con numeros naturales, decimales
y fracciones; y, (iii) se inician en la
geometria.
Estandar de Disminuir el porcentaje de nifios y

ejecucion 3/ ninas que se encuentran en el

nivel de desempefo por debajo del
basica

1/ Meta: expectativa de desempefio que se sefiala como la deseable y que se
espera sea alcanzado por los estudiantes (McKnight, 1996)

4% TLa definicion de estandares se ha realizado
haciendo una revision de la literatura y de informes
del Ministerio de Educacion.
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2/ Estandar de contenido: descripciones claras y especificas de las habilidades
y conocimientos que los estudiantes deben lograr (Ravitch, 1995)

3/ Estandar de ejecucion: define el grado en que se logré el estandar de
contenido, medido a través de los diferentes niveles de desempefio. (Ravitch,
1995; Lewis, 1995)

La medicion de los estandares permitira
obtener respuesta a preguntas como: jestan
este afio mas alumnos de sexto grado
demostrando habilidades en los estandares
de matematica que el ano pasado?, ;qué
proporcion de alumnos ha pasado del nivel
de desempeno basico a suficiente?, ;cudntos
permanecen en el nivel por debajo del
basico?.

El establecimiento de estandares minimos
de aprendizaje puede suponer un riesgo
para el aprendizaje de los alumnos si: (i) los
docentes se limitan a ensefiar los contenidos
prioritarios (estandares minimos) definidos;
y, (ii) no se identifican las zonas donde la
falta de capacidades y/o recursos dificulta
el cumplimiento de por lo menos los
contenidos minimos de aprendizaje.

Curriculo¥®

(En qué se diferencian los estdndares
educativos de las estructuras curriculares?.
Cuando se opta por un sistema de
estdndares, se supone que las metas de
aprendizaje propuestas oficialmente deben
lograrse. Sin embargo, el curriculo es visto
como un orientador de los contenidos y
practicas pedagogicas, que no
necesariamente asegura que todos los
estudiantes logren las metas curriculares,
dando como consecuencia desigualdades
de oportunidad de aprendizaje.

Debido a que los planes curriculares son
demasiado exhaustivos y detallistas en los
objetivos, contenidos y procedimientos, es
casi imposible desarrollar todo el curriculo
nacional obligatorio durante el afio escolar.

Materiales educativos

# El curriculo es un conjunto de conocimientos,
habilidades y valores que han sido seleccionados
para la formacién de los estudiantes.

La existencia oportuna y de calidad de
materiales educativos es uno de los factores
mas  efectivos  para
mejoramiento de la calidad de la educacién
basica.

promover el

Los materiales educativos distribuidos por
el Ministerio de Educacion deben ser
entregados oportunamente a los alumnos,
articulados con el curriculo y usados
correctamente

Estandares minimos: (i) alta relacion entre
el contenido y el contexto de los nifios; y
entre el tema y el lenguaje, ambos
relacionados a la realidad de la zona; (ii)
sencillos para lograr que el nifio aprenda lo
que debe aprender; (iii) entrega oportuna a
los alumnos; (iv) cantidad suficiente en el
aula; (v) los docentes usan y entienden los
materiales educativos distribuidos; (vi)
capacitacion a los docentes en el uso de los
materiales; (vii) adecuados para las aulas
multigrado y bilingtie; y, (viii) informacién
de la oportunidad de llegada de los
materiales a los alumnos.

Capacitacion docente

La calidad de los docentes es uno de los
factores que inciden con mayor fuerza en
los logros de aprendizaje de los nifios,
quizas mas importante que todos los demas
juntos®L.

Si queremos que los estudiantes aprendan,
se tiene que contar con docentes
adecuadamente preparados para ensefar.
Se debe mejorar su desempeno sobre todo
de aquellos que trabajan en aulas
multigrado y/o bilingtie.

Para lograr esto, se deben realizar cambios
profundos en la formacion inicial y
continua (capacitacion) del docente y en la
estructura de incentivos de la carrera

% Carta de navegacion (2001). Educacion
51 Arregui, Patricia (2000). Estandares y retos para la
formacién y desarrollo profesional de los docentes.
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magisterial, para estimular el desarrollo
profesional permanente del profesor.

Estandares minimos de la capacitacién: (i)
metodologias y contenidos adecuadas que
permitan a los docentes tener un buen
desempefio en el aula; (ii) considera la
especificidad del aula multigrado y/o
bilingtie; (iii) contenidos relevantes en: uso
adecuado de los materiales educativos y del
curriculo, preparaciéon de clases, uso
eficiente del tiempo de aprendizaje,
importancia de la asistencia y puntualidad;
(iv) pruebas de entrada y salida para
conocer las necesidades y mejoras de los
docentes; (v) entrega de certificaciones a los
docentes capacitados; (vi) uso de los
resultados de las pruebas de rendimiento
aplicadas a los alumnos y de las
calificaciones de los docentes para conocer
las competencias en las que deben ser
capacitados; 'y, (vii) seguimiento 'y
acompafamiento periodico al trabajo
docente para conocer qué pasa en el aula:
(se usa lo aprendido en la capacitacion?,
(como desarrolla su clase?, ;cudl es la
relacion con sus alumnos?, ;tiene los
conocimientos necesarios sobre los temas
que ensefa?.

Al respecto, es importante conocer si los
maestros estan en condiciones de aprender
nuevos conocimientos, contenidos y
metodologias. Los docentes que pertenecen
al sistema educativo y que ensefan a
nuestros estudiantes: ;saben  leer?,
(comprenden lo que leen: identifican el
tema tratado, identifican informacion
importante, pueden hacer inferencias y
conclusiones, pueden hacer un resumen del
texto?, jusan correctamente conectores
logicos, puntuacion, tildes?. Por otro lado,
(el docente puede formular, evaluar,
resolver problemas matematicos
relacionados con situaciones cotidianas?. Si
la respuesta es no a algunas de estas
preguntas, que se puede esperar que

ensefien y aprendan los alumnos.

El Ministerio de Educacion debe asegurarse
que las instituciones que brinden la
capacitacion docente estén debidamente
acreditadas, y que brinden una sodlida
ensefianza en metodologias y contenidos en
funcion a las caracteristicas y necesidades
del aula, principalmente de aquellas
multigrado y bilingiie. Asimismo, se debe
realizar seguimiento al proceso de
convocatoria y  seleccion de las
instituciones, a la forma codmo se capacita al
docente, a los contenidos de las
capacitaciones y a los métodos de
ensefianza empleados. Finalmente, se debe
contar con una base de datos con
informacién  sistematiza por docente
capacitado,
caracteristicas del mismo.

especificando algunas

Asignacién de docentes

Algunos estudios indican que un menor
numero de alumnos por docente contribuye
a mejorar la calidad; sin embargo, otros
concluyen que no existe correlaciéon entre
ambas variables. En lo que parece haber
consenso es que un aumento moderado del
numero de alumnos por profesor, tiende a
mejorar la educacion si es que se reasignan
recursos para otros insumos importantes.

La distribucion de los docentes debe
realizarse en funcion a la matricula
(demanda) y necesidades. Se debe
seleccionar a los mejores docentes para que
ensenien en los primeros grados y en
aquellas escuelas que presentan las
mayores limitaciones o  desventajas.
Asimismo, se les debe brindar incentivos
segin su desempeno, caracteristicas, y
condiciones en las que trabajen (e.g. zonas
rurales, de frontera, escuelas de aula
multigrado, bilingiies).

Estandares minimos: (i) numero de
alumnos por docente de acuerdo a lo
establecido en la norma; (ii) docentes bien
preparados; (iii)
remuneraciones adecuada; (iii) sistema de

estructura de
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incentivos en funcién al desempefio, logros
alcanzados, caracteristicas y condiciones de
trabajo del docente; (iv) sistema de entrada
y salida en funciéon a la capacidad del
docente (medido a través de evaluaciones
externas que se realizan periddicamente); y,
(v) estimulacién al desarrollo profesional
permanente del docente.

Infraestructura educativa

Las escuelas deben ser ambientes fisicos
adecuados que favorezcan los procesos de
aprendizaje de los alumnos; que ayuden a
su desarrollo, a la adquisicion de
capacidades, conocimientos y habilidades;
y que permitan a los alumnos aprender a
jugar, organizar y crear.

Estandares minimos: (i) infraestructura
educativa en buenas condiciones: aulas
(piso, paredes, techo,
iluminacion) en buen estado, acceso a

ventanas,

servicios basicos: agua y luz en buen estado
y funcionando, acceso a servicios higiénicos
limpios, en buen estado y en
funcionamiento; (ii) mobiliario adecuado y
en numero suficiente; (iii) espacios
recreacionales  adecuados (e.g losas
deportivas); (iv) infraestructura segura, de
calidad y comoda; (v) sistema de
mantenimiento de la infraestructura con
apoyo de los padres de familia, y, (vi)
informacion de la situacion de la
infraestructura educativa a nivel nacional.

Es importante contar con un diagnostico de
la infraestructura educativa mediante el
cual se determine el estado actual de los
espacios educativos de cada region y de sus
necesidades. Esto con el objetivo de poder
tomar mejores decisiones, y definir las
intervenciones mas pertinentes.

3.3 Eficacia del gasto publico en las
acciones principales

A pesar de la implementacion de una serie
de reformas educativas llevadas a cabo por
el sector educacion, acompanadas de un

importante incremento del gasto publico,
los logros alcanzados han sido insuficientes.

Muchos aseguran que el problema principal
es la falta de recursos financieros: no hay
recursos para aumentar el sueldo de los
docentes, mejorar la infraestructura de las
escuelas, revisar el contenido de los textos
distribuidos, de las capacitaciones a los
docentes y de los curriculos, realizar un
seguimiento periodico al desempefio del
docente en el aula, entre otros.

Otros afirman que el problema no se
resuelve solo con dinero, sino con la
creacion de estructuras de incentivos que
promuevan que todos los actores del
sistema educativo brinden un servicio de
mayor calidad.

En el Pert, aiin no existen mecanismos de
rendicion de cuentas ni de incentivos, lo
cual nos ha llevado a una situacion en la
que hacer bien las cosas no tiene ningun
premio; y hacer las cosas mal a menudo no
tiene ninguna consecuencia. Para poder
exigir que los actores del sistema rindan
cuenta y sean premiados o sancionados, es
necesario hacer seguimiento periddico a las
acciones  principales, y conocer las
condiciones en las cuales éstas son
realizadas.

En este sentido, el sistema de seguimiento y
evaluacion del gasto publico hara
seguimiento a las
intervenciones publicas relacionadas a los
resultados prioritarios identificados en la
seccion 3.

principales

Materiales educativos: textos y cuadernos
de trabajo

Los textos escolares, de acuerdo con
diversos estudios, es uno de los principales
factores de aprendizaje. Por tal motivo, el
Ministerio de Educacion desde 1996
desarrolla una politica de reparto de
materiales educativos.
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En el periodo 1996-2002, estos materiales
fueron financiados por el Programa especial
de mejoramiento de la calidad de la
educacidon primaria, a partir del 2003, la
adquisicion y distribucion de los materiales
educativos se viene realizando con recursos
del Tesoro Publico.

Debido a la escasez de recursos, se ha
definido una politica de dotacion de
materiales para el periodo 2004-2006, la cual
esta dirigida a reponer los textos escolares
deteriorados y faltantes en el 2005 y 2006, y
a distribuir los cuadernos de trabajo a todos
los alumnos cada afio.

Esta estrategia ha permitido distribuir
nuevos materiales educativos a las escuelas
publicas del nivel primaria, tales como:
modulos de material didactico y mdédulo de
fichas interactivas (no se distribuian desde
el 2001), moddulo de biblioteca para
docentes y modulo de material civico.

En el 2005, se distribuyd 4,2 millones de
textos y 1,6 millones de cuadernos de
trabajo para los alumnos de primaria de
escuelas publicas de todo el pais,
invirtiendo para ellos 15 millones. Los
textos distribuidos han sido en las areas de
Ciencia y Ambiente, y Personal Social, y
cuadernos de trabajo de Logico Matematico
a todos los alumnos de ler y 2do grado. El
resto de textos y cuadernos distribuidos
han sido el 10% de los entregados el afo
pasado por concepto de reposicion.

Durante el 2004, las Unidades de Gestién
Educativa Local recibieron mds de un texto
por alumno. Si bien este incremento
respecto del afio anterior revela que ahora a
ningan alumno le debe faltar un texto
escolar, preocupa que se hayan comprado
en exceso de casi un 10%. En el 2005, los
textos y cuadernos de trabajo que se
distribuyeron a todos los alumnos de ler y
2do grado, también se registro un exceso de
aproximadamente 30%. En el caso de los
textos para reposicion se hizo la compra de

aproximadamente el 10% de lo adquirido
en el afio 2004.

Tabla 14: ;Cuantos textos y cuadernos de trabajo le
toca a cada nifio?

Distribucion de textos y cuadernos de trabajo por
alumno a las UGEL

Textos y N° de textos y Ratio textos /
cuadernos de cuadernos alumno
trabajo 2003 2004 2005 2003 2004 2005
1ro 0.75 1.3
. 2do 0.81 1.3
Ciencia 'y 3ro 054 072 0.07 08 11 0.1
Ambiente 4to 054 067 006 09 1.1 01
5to 054 064 006 09 11 0.1
6to 050 058 006 10 11 01
1ro 0.75 1.3
2do 0.81 1.3
Personal 3ro 054 072 007 08 11 0.1
Social 4to 054 067 006 09 11 0.1
5to 054 064 006 09 11 0.1
6to 050 058 006 1.0 11 01
1o 054 069 075 09 12 13
do 054 075 081 08 11 1.3
Légico Bro 054 072 0.07 08 11 0.1
Matematica  4to 054 067 006 09 11 0.1
5to 054 064 006 09 1.1 01
6to 050 058 006 1.0 11 01
o 054 069 0.07 09 12 0.1
2do 054 075 0.07 08 1.1 0.1
Comunicacion 3ro 054 0.72 0.07 08 1.1 0.1
Integral 4to 054 067 006 09 11 0.1
5to 054 064 006 09 11 0.1
6to 050 058 006 1.0 11 01
N¢ de textos (millones) 106 11.8 4.
N¢ de cuadernos (millones) 14 16
Monto gastado (millones soles 2003) 48.8 35.0 15.0

Fuente: Direccion Nacional de Educacion Inicial y Primaria,
Ministerio de Educacion.

La politica de distribucion de textos y
cuadernos de trabajo enfrenta algunos
problemas: ;son los tipos de materiales
distribuidos los mas adecuados: guardan
relacion con la realidad de la zona, las
especificaciones técnicas son incorrectas?,
(llegan los materiales a tiempo (antes del
inicio de las clases?, ;si no llegan a tiempo,
dejan de ser utilizados por los profesores y
alumnos?, ¢los docentes estan
adecuadamente entrenados en el uso de los
textos?, ;los docentes no entienden los
textos?. Actualmente, no existe una
evaluacion sobre la actual politica de
distribucién de textos, ni sobre su impacto
en el aprendizaje de los alumnos, si sobre la
calidad de los contenidos, pertinencia y uso
en clase.

Particularmente, un tema que preocupa es
la oportunidad en la entrega de los textos a
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los alumnos. Segun la ENAHO 2003, entre
el 17% y 24% de los alumnos de primaria,
dependiendo del grado, no recibieron sus
textos o utiles escolares® al inicio del ano
escolar.

Las Unidades de Gestién Educativa Local>
sefialan que tienen problemas para realizar
la entrega de los materiales a las escuelas:
(i) falta de recursos financieros; (ii) falta de
movilidad para desplazarse a las diferentes
zonas; (iii) falta de personal de apoyo; (iv)
dispersion geografica de las escuelas; (vi)
factores climatoldgicos. Esto podria estar
explicando la demora en la llegada de los
textos a algunas escuelas.

Por otro lado, aun no se conoce si los textos
son utilizados adecuadamente en el salon
de clase. Un estudio, puso de manifiesto
que el uso que se hace de los libros y
cuadernos de trabajo en las aulas rurales es
escaso y limitado (Ames, 1999)*. Los
docentes afirmaron que el poco uso de los
materiales se debia a%: (i) el nivel de
dificultad de los libros; (ii) la inadecuacion
al contexto rural; (iii) la falta de
capacitaciéon en su uso y manejo; y, (iv) las
dificultades de la situacion multigrado.

Capacitacion docente

Los docentes son un componente esencial
para mejorar la calidad de la educacion. Y a
pesar que representan la inversion mas
importante en el presupuesto del sector,

52 Es importante indicar que, la pregunta N*® 309 de la
ENAHO, IV Trimestre hace referencia a textos y
tatiles escolares (estos podrian ser desde textos que
entrega anualmente el MINEDU hasta lapices y
cuadernos que entrega alguna ONG o la Iglesia).

% Son las responsables de la distribucién de los
materiales educativos a las escuelas. En la mayoria de
los casos no cuentan con recursos financieros para
cubrir el costo de transporte desde sus almacenes a
las escuelas de su jurisdiccion.

5 Observacion etnografica de trabajo de aula en tres
escuelas andinas del Pert.

% Ames, Patricia (1999). ;Libros para todos? Maestros
y textos escolares en el Pert rural. Investigaciones
Breves 14. Lima: CIES - IPE.

convirtiéndose en el insumo mas costoso
del sistema, no cumplen con un estandar
minimo de desempefio. Actualmente, uno
de los problemas mas importantes de la
politica educativa es saber como mejorar su
desempenio

Desde 1994, el Ministerio de Educacion a
través de la Direcciéon de Formaciéon y
Capacitacion Docente (DINFOCAD) viene
realizando acciones de capacitacion docente
con el objetivo de mejorar la calidad del
trabajo técnico pedagogico de los docentes
en el aula

Durante los ultimos seis afios, la tendencia
de la cantidad de recursos destinados a la
capacitacion docente ha ido disminuyendo,
por lo que el porcentaje de docentes
capacitados ha sido cada vez menor en los
tres niveles educativos analizados en el
documento.

En el nivel primaria, la caida ha sido
dramatica pasando de capacitar a 15 mil
docentes en el 2002 a 126 en el 2003,
explicado por la culminacion del Programa
Especial de Mejoramiento de la Calidad
Educativa en el 2002. A partir de 2003, la
capacitacion docente en los niveles inicial y
primaria vienen siendo financiadas con
Tesoro Publico.

Los docentes que han sido capacitados en el
2004 son de las regiones Ancash, Arequipa,
Junin, La Libertad, Lambayeque, Piura y
Tacna, invirtiendo para ello un millon de
soles.

Del mismo modo, en educacion inicial, el
porcentaje de docentes que recibieron al
menos una
disminuyendo. En el afio 2000 se capacito al
19% (4,3 mil docentes) y en el 2004 al 1%.
Solo algunos docentes de las regiones de La
Libertad y Piura fueron capacitados el afio
pasado, realizando un inversién de 0.45
millones.

capacitacion viene
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Tabla 15: § Cuantos de nuestros profesores han
sido capacitados?

Numero y porcentajes de docentes que recibieron
por lo menos una capacitacion

Nivel educativo 2000 2001 2002 2003 2004

Inicial 1/ 43 00 15 04 02
(%) 19% 0% 6%

Primaria 1/ 375 151 153

(%) 28% 11% 11%

Secundaria 1/ 78 85 282

(%) 8% 8% 28%

Gasto (mills) 475 335 51.1

1/ Miles de docentes capacitados.

Fuente: Estadisticas Basicas 2000-2004; Direccion
Nacional de Formacion y Capacitacion Docente; SIAF.
Millones soles 2003

En el nivel secundaria, pareciera ser que no
se realiza mayor esfuerzo por capacitar a
los maestros de las regiones donde los
estudiantes
resultados en las pruebas de rendimiento.
En el 2003, se capacito al 32% de los
docentes de la region Tacna (ubicado en el
grupo de mejores resultados;) mientras que,
se capacito al 15% de los docentes de
Huancavelica (peores resultados). Durante
el 2004, no se capacitd a ningin docente de
las regiones ubicadas en los grupos 4 y 5
cuyos alumnos en su mayoria obtuvieron el
nivel de desempefio por debajo del basico
(ausencia de capacidades). Si los resultados
de las pruebas de rendimiento no se
aprovechan en decisiones de politica
educativa y pedagogica,  tiene sentido
seguir invirtiendo en la aplicacion de dichas
pruebas?

obtuvieron  los  peores

Tabla 16: ;Se capacita a los profesores de los
alumnos con los peores resultados?

Porcentaje de docentes capacitados en educacion
secundaria

Grupo Regién 2000 2001 2002 2003 2004
Grupo1 Areq. 12% 25% 35% 20% 10%

Mejores Junin 29% 12%
resultados Tacna 38% 32%
Callao 13% 14%
Ayac 56% 16%
| Grupo2 Lamb 28% 25% 22%
Mog 75% 35%

Lima 17% 9% 15% 3%

Cajam 6% 6% 33% 18%

LaLib 13% 18% 20% 5% 9%
Grupo 3 Piura 15% 9% 26%

Pasco 17% 34% 31%

Cusco  21% 25% 24% 17%

Huan 45% 30% 16%
Puno 28% 9% 11%
Grupo 4 Ancash 38% 15%
S Mart 46% 15%
Amaz 15% 35% 8%
Ica 45% 25%
M. Dios 73%
Grupo5 Loreto 13% 14% 23% 13%
Peores Tumb 39% 32% 23%
resultados Ucay 19% 19%
Apur 19% 43% 27%

Huanv  19% 23% 16% 15%
% doc capacitados 8% 8% 28% 12%
Doc capac (miles) 7.8 85 282 12.7
Gasto (millones)

124 13.9 309 17.8
* Las regiones han sido ordenadas segun los resultados
de la Evaluacién Nacional de Rendimiento 2001.

Fuente: Direccion Nacional de Formacién y Capacitacion
Docente; Estadisticas Basicas; SIAF

Millones soles 2003

Para el presente afio, la Unidad de
Capacitacion Docente*® a través del
Programa de Formacién en Servicio ha
programado capacitar a 21 mil docentes del
nivel secundaria” de las 25 regiones del
pais, que laboran en 1422 escuelas. Siendo
las regiones de Lima (2597) y Cajamarca
(2195) las mas beneficiadas, seguidas de
Loreto, Junin, Pasco, Ica y Puno con un
poco mas de mil docentes capacitados en
cada una de ellas.

Un tema que preocupa es la sostenibilidad
de las capacitaciones en la educacién basica,
(como se financiardn las capacitaciones de
secundaria una vez que culmine el
Programa Especial de Mejoramiento de la
Calidad de la Educacion Secundaria?.
Quizds suceda lo mismo que en el nivel
inicial y primaria, que el numero de
capacitaciones disminuya
considerablemente.

% Pertenece a la Direccion Nacional de Formacién y
Capacitacion Docente.

% Dichas capacitaciones seran financiadas con
recursos del Programa Especial de Mejoramiento de
la Calidad de la Educacién Secundaria. Segun el
SIAF, en el 2005, se tiene programado invertir cerca
de 45 millones (Presupuesto Inicial de Apertura) en
capacitacion de docentes.



Sistema de Seguimiento y Evaluacion del Gasto Publico 27
Documento de trabajo

Otro tema que alarma es la calidad de las
instituciones encargadas de las
capacitaciones. En la mayoria de los casos
son las mismas que se encargan de la
formacion inicial del docente, muchas de
ellas cuestionadas por su calidad educativa.
Al respecto, es importante culminar con el
proceso de  acreditacion de estas
instituciones.

Los contenidos de las capacitaciones no
consideran las especificidades que enfrenta
el docente en las escuelas de aula
multigrado y bilingiie. Por otro lado, la
calidad y pertinencia no estan sujetas a una
buena supervision y tienen un minimo
impacto en mejorar las habilidades de la
mayoria de los docentes. Finalmente, la
supervision y acompafiamiento a la labor
del docente en el aula se realiza en forma
esporadica o es casi inexistente.

Carga docente: (alumnos por profesor)

El sistema educativo publico peruano
durante los ultimos afios ha presentado una
evolucion del nimero de docentes (oferta)
mayor al crecimiento de la matricula
(demanda). Lo cual estaria revelando un
problema en la eficiencia en el uso de los
recursos destinados a la educacion basica.

La ineficiencia que se estaria produciendo
por la brecha entre la oferta y la demanda
se puede explicar a partir del analisis de la
relacion alumno—docente. En el Pert, existe
un problema de asignacién de profesores
segun las necesidades de las escuelas. Se
observa que en las zonas menos pobres hay
un exceso de profesores, mientras que, en
las mas pobres un déficit, segun lo
establecido por el Ministerio de Educaciéon
(R.M. 168-2002-ED).

Tabla 17: ¢ A cuantos alumnos debe ensefnar cada

profesor?
Numero de alumnos por profesor segun la norma

Nivel Tipo de N° referencial alumnos
educativo escuela Urbana Rural
Inicial Unidocente - 15

Pol. Multigrado - 20

. Pol. Completo 25 25
Primaria Unidocente - 20
Pol. Multigrado - 30
Pol. Completo 35 35
Secundaria Pol. Completo 35 35

Fuente: Resolucion Ministerial 168-2002-ED

A nivel nacional, la carga docente esta muy
por debajo de lo que la norma establece. En
educacién primaria, la carga ideal es 35
alumnos por profesor, durante el 2004 la
carga docente fue de 26 alumnos por
profesor. En el caso del nivel inicial, la
carga fue de 25 y de 27 en el nivel
secundaria.

En general, en los ultimos cinco anos, la
tendencia observada en los tres niveles
educativos analizados es a que la carga
docente disminuya, aumentando con ello la
ineficiencia en la asignacion de los recursos
humanos. Se aprecia que los mayores
problemas se presentan en educacion
primaria, pasando de 28 alumnos por
docente en el 2000 a 26 en el 2004.

Gréfico 11:

Evolucion del ratio alumno-profesor segun nivel educativo
28
27
26
25
24
23

2000 2001 2002 2003 2004

Fuente: Estadisticas Basicas,

Ministerio de Educacion. M Inicial ® Primaria = Secundaria

Durante los afnos 2003 y 2004, se observd en
las escuelas de primaria (polidocentes
completas y multigrado) un exceso de
docentes medido respecto de la norma, de
26 mil y 29 mil docentes respectivamente, lo
que equivaldria a un gasto anual
aproximado de 316 millones y 341 millones
en cada afo (soles del 2003). Sin embargo,
por otro lado se observa un déficit de
docentes en las escuelas unidocentes de
aproximadamente 2 mil docentes cada afo
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lo cual significaria un costo o una inversién
de 24 millones.

Tabla 18: ;Cémo realmente se distribuyen los alumnos

por docentes?

N° de alumnos por profesor en educacion primaria, 2004

Matricula Docentes Escuelas

Doc x Alum x Carga

escuela doc. ideal
Total 3,534,197 137,285 27,981 5 26
Urbano 2,006,504 73,588 4,677 16 27
Pol comp. 1,923,974 70,395 3,994 18 27 35
Pol multig. 80,677 3,120 610 5 26 30
Unidoc 1,853 73 73 1 25 20
Rural 1,527,693 63,697 23,304 3 24
Polcomp 488,922 20,473 2,472 8 24 35
Pol multig. 829,341 34,715 12,332 3 24 30
Unidoc 209,430 8,509 8,500 1 25 20

Las indices de
pobreza tienen los menores ratios de carga
docente. En el 2004, como
Moquegua, Tacna y Tumbes ubicados en el

quintil menos pobre presentaron una carga

regiones con  menores

regiones

docente de 16, 21 y 17 en el nivel primaria
respectivamente, siendo la carga ideal de 35
alumnos por profesor. No se observan
cambios significativos respecto al afio 2000.
Caso similar se observa en educacion
inicial.

Gréfico 12: Inequidad en la distribucion de alumnos por profesor

Evolucién del nimero de alumnos por profesor en Educacion Inicial

Se ha considera la matricula de educacién primaria de menores
Fuente: Estadisticas Basicas 2004. Ministerio de Educacion.

El nivel secundaria, en los 2003 y 2004
registrd una carga docente de 29 alumnos
por profesor en el area urbana y de 22 en el
area rural, debiendo ser en ambos casos
igual a 35. Esto significé un exceso de 23
mil y 24 mil docente que represent6 un
gasto de 270 millones
importante destacar que, en las rurales
existen las escuelas multigrado donde la

cada ano. Es

carga docente es de 32 alumnos por
profesor, lo que estaria reflejando que la
demanda por educaciéon secundaria en las
zonas rurales mas alejadas o de mas dificil
acceso no estd siendo atendida en forma
adecuada, es decir, que un docente estaria
ensefilando a alumnos de diferentes grados
y afos en una misma aula.

Tabla 19: Sobran docentes en las zonas menos pobres y

faltan docentes en las mas pobres
N° de alumnos por profesor en educacion secundaria,
2004

Matricula Docentes Escuelas

Doc x Alum x Carga

Fuente: Ministerio de Educacion.
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escuela doc. ideal
Total 1,991,286 106,789 6,586 16 27
Urbano 1,584,017 79,543 3,116 26 29
Pol comp. 1,583,859 79,534 3,112 26 29 35
Pol multig. 158 9 4 2 26
Rural 407,269 27,246 3,470 8 22
Pol comp 404,318 27,111 3,422 8 22 35
Pol multig. 2,951 135 48 3 32

Se ha considera la matricula de educacién secundaria de menores
Fuente: Estadisticas Basicas 2004. Ministerio de Educacion.

Grafico 12a:
Numero de alumnos por profesor en Educacion Primaria
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Fuente: Ministerio de Educacion.
Del mismo modo que en los casos

anteriores, la carga docente en secundaria
evidencia una sobre oferta de docentes en
las regiones menos pobres (Moquegua,
Madre de Dios, Tacna y Tumbes) En el caso
de la region Moquegua este indicador
disminuy6 de 18 a 16 alumnos por profesor
durante el periodo 2000-2004. Las regiones
de Huanuco, Cusco,
Lambayeque son las que tienen los mayores

Apurimac, Piura,

ratios acercandose a la norma.
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Gréfico 12b:
Numero de alumnos por profesor en Educaciéon Secundaria
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Fuente: Ministerio de Educacion.

El Ministerio de Educacién a través de la
implementacion de los sistemas de plazas y
planillas ha logrado avanzar en el proceso
de racionalizacion del gasto en escuelas
publicas, logrando ahorrar 31 millones en el
2004. Esto como consecuencia de la
reubicacion de plazas excedentes en
algunas regiones del pais. Para el presente
ano, el Ministerio de Educacion se ha fijado
como meta de ahorro 80 millones, lo cual
permitiria liberar recursos para ser
reorientados hacia rubros que tengan
mayor impacto sobre la calidad educativa.

Infraestructura educativa

No obstante, el aumento importante del
numero de aulas en las tultimas décadas, se
ha dejado de lado la implementacion y
equipamiento de las nuevas y antiguas
aulas, asi como también se ha prestado
poco interés en desarrollar estrategias de
mantenimiento de la infraestructura,
mobiliario y equipo de los centros
educativos®. Esto ultimo necesario, debido
al creciente proceso de deterioro de la
infraestructura y mobiliario de las escuelas

Parece ser que no se cuenta con un
diagnostico e informacion regular del
estado actual de la infraestructura
educativa de cada region y de sus
necesidades. Esto permitira tomar mejores

58 PESEM reformulado 2004-2006. Ministerio de
Educacion.

decisiones, y definir las intervenciones mas
pertinentes.

Durante el periodo 2000-2004, el Estado ha
invertido 476 millones en infraestructura,
mobiliario y equipos de los centros
educativos. Sin embargo, de acuerdo a
informacién del Ministerio de Educacion,
solo la mitad de los locales escolares se
encuentran en buen estado, el 36% en
regular estado y el 13% en mal estado. Los
1,349 locales escolares que se encuentran en
mal estado
estructurales, (ii) rehabilitacién de servicios
higiénicos; y, (iii) cobertura de techos®.

requieren: (i) arreglos

Tabla 20 : Inversién en infraestructura educativa
Evolucion del gasto en infraestructura, mobiliario y
equipo de los centros educativos

Gasto 2000 2001 2002 2003 2004

Infraestructura 164.8 45.3 86.3 85.8 27.6
Mantenimiento infraestructura 0.0 10.8 0.2 1.7 0.6
Adg. de mobiliario escolar 20.7 85 51 08 1.7
Adg. de equipos 78 29 02 30 23
Total 193.2 674 91.7 913 322

Fuente: SIAF
Millones soles 2003

Una vez reparados los locales escolares se
deberia cumplir un proceso periddico de
mantenimiento liderado por el sector, pero
con estrecha participacion de los padres de
familia.

Asistencia del docente y horas de
aprendizaje

A inicios de afio, el Ministerio de educacién
estableci6 el numero de horas efectivas
minimas de trabajo pedagogicas por niveles
que deben cumplir los docentes. Asi, en

Educacion primaria la jornada semanal
tiene 30 horas y se debe cumplir como
minimo 1100 horas de trabajo pedagdgico
efectivo anual.

% Lineamientos de politica 2004-2006. Ministerio de
Educacion.
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Tabla 21: 4 Cuantas horas de aprendizaje deben
tener nuestros estudiantes?
Numero minimo de horas lectivas segiin norma

Jornada Horas
Nivel educativo semanal pedagdgicas anual 1/
Inicial 25 horas 900 horas
Primaria 30 horas 1100 horas
Secundaria 35 horas 1200 horas

1/ Minimo de horas de trabajo pedagogico efectivo anual.
Fuente: Resolucion Ministerial 0048-2005-ED.
Orientaciones y normas nacionales para la gestion en las
instituciones de educacion basica y educacion técnico-
productiva, 2005.

La ausencia de los docentes a las escuelas es
un problema que persiste principalmente
en las zonas mas alejadas. Asimismo, el
numero de horas efectivas de trabajo en
aula en muchas escuelas no se respeta, pese
a estar normado. Entre las principales
razones que explican la no asistencia del
docente a la escuela se encuentran: (i)
precarias condiciones laborales; (ii) pobre
infraestructura educativa; y, (iii) diferencias
entre el lugar de nacimiento y lugar donde
trabaja el docente. Esto ultimo, motiva que
el docente realice continuos viajes para
visitar a su familia, quienes en la mayoria
de los casos no se encuentran con el
docente.

El Ministerio de Educacién, para poder
tener control sobre la asistencia y
puntualidad del docente y las horas
efectivas de trabajo viene desarrollando el
proyecto piloto® “Mejorar la educacion con

% Implementado el 2003 con aproximadamente 1800
docentes, mas de 400 escuelas y en seis ambitos de
cinco regiones del pais: Suyo y Frias en Piura, El
Dorado en San Martin, Vilcashuaman en Ayacucho,
Canas en Cusco y San Antonio de Putina en Puno.
Este proyecto tiene como objetivos: (i) hacer
seguimiento a la asistencia, puntualidad y tiempo en
aula del docente, y la asistencia de los alumnos; (ii)
contribuir al acercamiento entre las escuelas y las
comunidades, a través del fortalecimiento del
Consejo Educativo Institucional (CONEIL); y, (iii)
establecer la relacion entre la asistencia del docente y
el rendimiento escolar mediante la aplicaciéon de
pruebas de rendimiento.

mas tiempo en el aula®”. A través de este
proyecto piloto, la asistencia, puntualidad
y horas lectivas es medida a través del
“Sistema de monitoreo” a cargo de los
padres de familia (monitores), elegidos por
el Consejo Educativo Institucional (CONEI).
Los monitores deben realizar tres visitas
diarias al centro educativo (hora de
entrada, alguna hora durante el dia y hora
de salida) y anotar lo observado en un
formulario. Esta informacién se recoge de
cada escuela al menos dos veces al afio y se
procesa en el Ministerio de Educacion.

Evaluacion docente vy sistema de
incentivos

Actualmente, parece haber un cierto
consenso en la idea de que el fracaso o el
éxito de todo sistema educativo depende
fundamentalmente de la calidad del
desempefio de sus docentes.

Se afirma que, se podran perfeccionar todos
lo demas factores que influyen en el
aprendizaje de los estudiantes, pero sin
docentes eficientes no se lograra mejorar la
calidad de la educacion.

Se debe reconocer que en el pais existen
buenos maestros cuyo trabajo a menudo no
es recompensado adecuadamente; sin
embargo, también se debe reconocer que
hay mucho docentes que no son
competentes.

De esta manera, se hace necesario establecer
estandares de calidad sobre lo que los
docentes competentes deben saber o ser
capaces de hacer, y desarrollar un sistema
nacional de evaluacidn y certificacion de los
docentes que alcanzan esos estandares. Esto
orientado a mejorar la labor pedagogica de
los docentes y contribuir a asegurar
aprendizajes de calidad de los estudiantes.

Al respecto, la propuesta de Ley de Nueva
Carrera Publica Magisterial, promueve el

¢! Conocido antes como Plan Piloto de Bonificaciones
Especiales para Docentes en Areas Rurales.
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mérito del docente y lo premia no sélo por
sus anos de servicio sino también por la
evaluaciéon de sus conocimientos y su
aptitud profesional (jornada laboral, horas
efectivas de trabajo). Esto permitiria
mejorar el piso salarial de los buenos
docentes de acuerdo a su nivel magisterial,
jornada laboral y horas efectivas de trabajo.
Adicionalmente, la propuesta de Ley
promueve que aquellos docentes con buen
desempefio ingresen o permanezcan en el
sistema, y que egresen aquellos que no lo
tengan.

Actualmente, el Ministerio de Educacién
aplicando un esquema de incentivos
destinado a incrementar la labor de los
maestros. Hasta el momento ha sido
implementado de forma piloto en 4areas
rurales. Este proyecto tiene como objetivo
mejorar la educacion con mas tiempo en el
aula, asi aquellos docentes que alcancen un
porcentaje minimo de asistencias (90% en el
primer semestre y 95% en el segundo)
obtendran un incentivo econémico.

Chile desde el 2003 viene aplicando a nivel
nacional un sistema de evaluacion del
desempefio  profesional docente. Los
resultados del 20042 muestran que el nivel
de desempefio de los docentes evaluados
es: (i) 10% sobresaliente; (ii) 53% cumple
plenamente con lo esperado para promover
el aprendizaje de sus alumnos; (iii) 34%
satisface muy poco y tiene aspectos a
mejorar; y, (iv) 3% insatisfactorio.

Las principales caracteristicas de este
sistema son: (i) informa a los docentes sobre
su desempeno identificando fortalezas y
aspectos en los que deben mejorar; (ii) los
docentes seran evaluados cada cuatro afios;
(iii) docentes con nivel de desempefio
insatisfactorio seran evaluados cada afio, y
si en la segunda evaluacién obtiene el
mismo resultado serdn separados de su
labor en aula; (iv) los docentes con los

62 Sobre una base de 1719 docentes evaluados

mejores desempernios accederan a beneficios
que podrian ser econdmicos por un periodo
de tiempo®.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

e Hasta el momento, las diferentes
reformas llevadas a cabo por el sector,
las cuales han ido acompanadas de
significativos incrementos del gasto
publico, siguen sin dar los resultados
esperados. Entre los factores que
podrian estar explicando los pobres
resultados se encuentran: la ausencia de
incentivos, la escasa evaluacion y
difusion de los resultados y una minima
rendicion de cuentas. De esta manera, el
sector educativo estatal contintia
enfrentado problemas de baja calidad y
acceso de la educacion, y la inequidad
en los servicios educativos.

e FEs necesario tener claridad de las
prioridades educativas y mejorar la
gestion administrativa, solo asi se podra
garantizar que los recursos sean
utilizados  tanto  eficiente = como

eficazmente.

e Las politicas educativas destinadas a
mejorar los  aprendizajes  deben
centrarse en: (i) la revisiéon de los
modelos de formacion inicial y continua
del docente; (i) seguimiento a la
asistencia del docente, y al numero de
horas de trabajo; (iii) la revision de los
contenidos, disponibilidad y uso de los
materiales; (iv) revision de los métodos
de ensefianza de acuerdo a las
caracteristicas de la escuela 'y
necesidades del los alumnos; (v)
supervision y acompanhamiento al
docente en su labor; 'y, (Vi)
mejoramiento y sostenibilidad de la

6 Ver Sistema de evaluacion del desempefio docente:
www.mineduc.cl. Este afio se espera evaluar a 18 mil
docentes.
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infraestructura educativa. El diseno de
dichas politicas debe considera las
desigualdades y condiciones existentes
en las escuelas a nivel nacional®.

e Dado que muchos docentes no cumplen
con las condiciones minimas para
ejercer la docencia, es necesario disefiar
una estructura de incentivos donde se
relacione directamente su nivel de
salario con su nivel de desempefio. Esto
permitird entre otras cosas: (i) hacer un
uso mas eficiente de los recursos
disponibles; (ii) premiar a aquellos
docentes que obtengan los mejores
resultados; (iii) la permanencia o
ingreso a la carrera magisterial de los
buenos docentes, y el egreso de aquellos
que no lo sean; (iv) mejorar la calidad
de la educacién; y, (v) elevar el piso
salarial de los buenos docentes.

e Es importante implementar medidas
como el incremento de las
remuneraciones de docentes, pero éstas
deben estar relacionadas con la mejora
de la calidad del sistema. En este
sentido, dar prioridad e impulsar la
propuesta de Ley de Nueva Carrera
Publica Magisterial, ya que promueve el
mérito del docente y lo premia no so6lo
por sus afios de servicio sino también
por sus conocimientos y aptitud
profesional (jornada laboral, horas
efectivas de trabajo), se hace necesario.

¢ Las inequidades existentes entre las
regiones en la distribucion de los

¢ Por ejemplo, es necesario brindar mayor atencién a
las escuelas multigrado y unidocentes, ya que
presentan  diversos  problemas: (i) precaria
infraestructura, mobiliario y equipamiento; (ii)
jornada escolar efectiva es menor a la oficial; (iii) poca
supervision o acompafamiento al trabajo docente;
(iv) en muchos casos, los maestros no estan los
suficientemente capacitados para asegurar la
obtencion de aprendizajes. Estas escuelas adquieren
mayor importancia porque constituyen la oferta
educativa para los nifios mas pobres.

recursos y en los resultados educativos
obtenidos evidencian que existe un
margen para el mejor aprovechamiento
de los recursos. Una mejor asignacion
de los docentes y el establecimiento de
estdndares educativos a nivel nacional
permitirian acercarnos a un sistema
educativo mas equitativo.

Una mejor asignacion de docentes
podria lograrse si se fortalecen los
Sistemas de planillas y plazas que han
permitido avanzar en el trabajo del
proceso de racionalizacion del gasto en
escuelas publicas, e implementan
acuerdos de gestion para la contratacion
de los docentes principalmente en las
regiones.

Uno de los principales problemas para
poder medir los logros alcanzados en
educacién, es la falta de informacién
sobre los servicios educativos provistos.
No se conoce su impacto, calidad,
pertinencia y wuso. Al respecto, se
recomienda realizar una evaluacion
para conocer si éstos influyen en el
aprendizaje de los alumnos.

Se debe seguir avanzando en la
acreditacion de las instituciones
encargadas de la formacion inicial y
capacitacion de los docentes.
Actualmente, la formacién inicial y
capacitacion docente son realizadas por
las mismas instituciones, muchas de
ellas cuestionadas por su calidad
educativa. Estas instituciones deber ser
evaluadas periddicamente para hacer
seguimiento a su desempefio.

La asistencia y puntualidad del docente,
asi como el tiempo y la forma en que
emplean su tiempo de trabajo en el aula
tiene una repercusién importante en los
resultados de logros de los alumnos. En
este sentido, se debe supervisar si los
docentes asisten o no a la escuela y si
cumplen con las horas de trabajo
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efectivo normado por el Ministerio de
Educacion. Esta supervision deberia
realizarse con ayuda de los padres de
familia, para que puedan ejercen su
funcion de vigilancia sobre lo que
sucede en la escuela.
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Anexo 1: Tasa neta de cobertura, 1985-2003
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Anexo 2: Tasa de cobertura total, 1985-2003
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Anexo 3: Tasa neta de cobertura y tasa de cobertura total de la poblacion de
3 a5 afios, 6 a 11 anos y de 12 a 16 afios de edad, 2003

36
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Anexo 4: Tasa de conclusion de primaria y secundaria (2003),
y porcentaje de alumnos con extraedad (2002)
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Anexo 5: Niveles de logros de aprendizaje en el nivel primaria, 2004
Comprension de textos 6to grado de primaria
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Logico Matematica 6to grado de primaria
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Anexo 6: Niveles de logros de aprendizaje en el nivel secundaria, 2004
Comprension de textos 5to grado de secundaria
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Matematica 5to grado de secundaria
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Anexo 7: Porcentaje de docentes de educacion inicial capacitados por lo menos
una vez por la Direccion Nacional de Formacion Docente.
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Anexo 8: Porcentaje de docentes de educacion primaria capacitados por lo menos
una vez por la Direccion Nacional de Formacion Docente.
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Anexo 9: Numero de alumnos por profesor, educacion primaria
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Anexo 10: Numero de alumnos por profesor, educacion secundaria
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Anexo 11: Gasto ejecutado en las principales lineas de accion (millones soles 2003)
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Anexo 12: Aspectos metodologicos

Indicadores de insumo
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Indicador de resultado
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