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Executive summary

The present review's main objective is to identify and
analyze the progress and limitations of educational
decentralization in Peru in the period from 2009 to 2012.
This balance not only analyzes the regulatory framework,
but also the management and implementation side of the
government functions at every level of government and
additionally in the case of the management bodies of
Basic Education Service (EBR). The document is divided
into three parts. The first chapter presents the model
of decentralized educational, the approaches towards
decentralization, and the progress and limitations. In the
second chapter, from a process standpoint, the distri-
bution of functions between levels of government and
the problems associated with its implementation are
analyzed. Finally, a final considerations section is pre-
sented, where the main conclusions of the report are
summarized.

The time range set for the balance (2009-2012), corres-
ponds to two governments and, therefore, two different
visions and strategies of the decentralization process. On
one hand, during the last two years the government of
President Alan Garcia, a relatively strong trend towards
decentralization policy was set. On the other hand, the
government of President Ollanta Humala which, although
has been in power for less than a year, has had a ten-
dency to empower the Ministry of Education over against
subnational governments.

In 2009, the government introduces a new approach
to the decentralization process that is “decentralized
management” which states that, starting from the iden-
tification of goods and services to be provided, the role
and responsibilities of each level of government shall be
determined, with an emphasis on shared competences.
This approach has as main feature the incorporation of
quality service for the citizen as the ultimate purpose
of the actions of public bodies, which is in contrast to the
previous approach, which was limited to the transfer of
powers and functions from the national government to
subnational governments.

This balance offers a significant contribution, since the
analysis is organized not in relation to the functions or
levels of government, but from a process approach,
which allows for a more comprehensive and understan-
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dable view of how the sector works and what are the
critical points in the provision of public services i.e. Basic
Education.

In order to identify the progress and structural characte-
ristics of the Education management apparatus, together
with the team we prioritize five major processes of the
sector, based on which we analyze the regulations issued
in terms of actions and main roles of educational insti-
tutions. These processes are: (i) development of human
resources (teachers), (ii) provision of educational mate-
rials, (iii) curriculum development, (iv) investment and
management of educational infrastructure and equip-
ment, (v) school management.

In the case of human resources development manage-
ment, as claimed by Maria Amelia Palacios, the main
issue is not a legal one but poor human resource mana-
gement, as the implementation of the various compo-
nents is convoluted. However, one of the most relevant
components, where the management problem is most
evident is teachers’ salaries. In this case, there is no
clear and unique compensation structure, this, together
with the inflexibility to changing wages, generates, as an
example, the creation of various salary schemes without
technical justification by the part of the regional govern-
ments, in order to increase the income of teachers.

From a regional perspective, it is evident that those regio-
nal governments that have taken the lead in the process
of educational reform, and have teacher training pro-
grams as a component of their strategy are those who
are achieving results and improvements in educational
management, this, without neglecting the importance of
other educational processes.

As with human resources, in the case of the provision
of educational materials (defined by the design and
materials development, reproduction and distribution of
materials and the development of staffing plans) there
is a large concentration of responsibilities at the national
level that are justified as long as the criteria and content of
the materials require not only certain standards, but also
economies of scale for its reproduction and distribution.
The role of regional government is primarily ensuring
that materials, once they reach the distribution centers,



USAID

EL PUEBLO DE LOS ESTADOS.
UNIDOS DE AMERICA

PERU | SUMA

arrive promptly to all educational institutions. There
are few references of successful regional experiences
concerning the improvement of educational materials,
however in the case of the San Martin region such a
system has been formally structured.

From the same stand point, on the issue of curriculum
development (defined by the basic curriculum design,
the development of normative documents of regional
diversification, the guidelines specifying orientation of
local diversification and the building of school curricu-
lum) it can be said that the national level (MED) seeks to
establish basic curriculum, but other educational bodies
can supplement them, so that they are appropriate to
the conditions and lifestyles of students. However, the
rules on the limits of diversification are not clear, which
can cause the cultural and lifestyle-appropriate curricu-
lum for each region not to include certain basic content
that all students should have, regardless of the region
in which they are.

In terms of the regional experiences, it is evident that
some of the strategies undertaken by the regions are
oriented to the design and development of the regio-
nal curriculum. Specifically, San Martin and La Libertad
regions have taken this approach.

As a forth process we have the investment process and
management of educational infrastructure (defined by
construction, equipment and educational infrastructure
maintenance). We find that this is one of the more disor-
dered processes in educational management. This, as
argued by Patricia Correa, is caused by the lack of clear
responsibilities assigned to each level of government.
Consequently a building initiative can come from any
instance of government without technical criteria. In addi-
tion, implementation and management of resources are
unorganized. The main problem is the lack of coordina-
tion and also what is involved in the commissioning of
the institution, especially when the investment is made
at the local level, where the human resources and other
inputs are of lower quality than those provided by other
levels of government.

School management is naturally mainly composed of the
management of individual educational institutions, which
ultimately provide the educational service. However, the
various educational bodies have responsibilities related
to school management, it is in these responsibilities that

we find the most cases of duplication or overlapping of
functions between the three levels of government. Regio-
nal governments have shown little capacity to implement
substantial improvements in school management, howe-
ver, there are experiences such as La Libertad, which
highlights the initiative to identify areas for improvement.

Taking in consideration the previous sections, our analy-
sis has led to the following conclusions:

o Effective management of decentralization of educa-
tion brings many benefits, provided it is organized
and coordinated, prioritizing the quality of educational
services and assigning responsibility for each stage
of the process.

e The education sector has a strong preponderance
exerted by the Ministry of Education in both its stee-
ring and supervisor, as well as in the management
of various educational processes. However, in recent
years, as part of the decentralization process, the
intermediate level (regional governments) has had
executive functions delegated to it.

e Itis worth noting the Ministry’s efforts to regulate the
various processes related to the provision of educa-
tional services and the allocation of resources to the
other levels of government for the implementation of
the transferred functions. Similarly, it is worth men-
tioning the efforts for the redesign of the education
sector regional level organizations with the purpose to
improve the allocation of roles and responsibilities, to
organize existing capacities and to articulate different
actors, among others.

e While there are advances, the decentralization pro-
cess has a number of problems that have been iden-
tified in the literature on decentralized management
and from the review of the regulatory framework.
These problems have been grouped into four cate-
gories (i) duplication, gaps and overlaps between the
specific functions of the Ministry of Education, regio-
nal government and local governments, (ii) Ministry
of Education actions do not respond to established
roles in the decentralization process, (iii) the need for
some level of autonomy in educational institutions and
(iv) the role of the DRE and UGEL ie The Ministry of
Education does not always recognize the role of the
specialized body DRE.



Resumen ejecutivo

El presente balance tiene por objetivo identificar y ana-
lizar los avances y limitaciones de la descentralizacion
educativa en el Peru en el periodo 2009-2012. Aqui se
repasa no solo el marco normativo, sino también la ges-
tién e implementacion de las funciones en cada nivel de
gobierno y en las instancias de gestion del servicio de
Educacion Bésica Regular (EBR). EI documento esta
organizado en tres capitulos. En el primero se presen-
tan el modelo de gestion descentralizada educativa, los
enfoques de descentralizacion y los avances y limitacio-
nes. En el segundo capitulo, a partir de la perspectiva de
procesos, se analiza la distribucion de funciones entre
niveles de gobierno y la probleméatica asociada con su
implementacion. Por ultimo, el tercero esta dedicado a
las consideraciones finales, y en él se sintetizan las prin-
cipales conclusiones del informe.

El limite temporal definido para el balance (2009-2012)
corresponde a dos gobiernos y, por tanto, a dos visiones
y estrategias distintas del proceso de descentralizacion.
Asi, mientras por un lado en los dos ultimos afios del
gobierno del presidente Alan Garcia se manifesté una
tendencia politica a la descentralizacion, en lo que va
de corrido del gobierno del presidente Ollanta Humala
(menos de un afio a la fecha de elaboracion de este
informe) se puede observar un énfasis en el mayor
empoderamiento del Ministerio de Educacion frente a
los gobiernos subnacionales.

En el 2009, el gobierno incorpora un nuevo enfoque al
proceso de descentralizacion, la “gestion descentrali-
zada”, que plantea que, a partir de la determinacion
de los bienes y servicios que se han de proveer, se
delimiten el rol y las responsabilidades —en el marco
de sus competencias— de cada nivel de gobierno, con
énfasis en las competencias compartidas. La principal
caracteristica de este enfoque es la incorporacion del
servicio al ciudadano como finalidad ultima del accionar
de las entidades publicas, que contrasta con la pers-
pectiva anterior, que se limitaba a la transferencia de
competencias y funciones a los gobiernos subnacionales
desde el Gobierno Central.

Balance de.la. Descentralizacion
de la Educacion 2009-2012

El balance es un aporte significativo, en tanto se ha
organizado el analisis no en relacion con las funciones
0 niveles de gobierno, sino desde un enfoque de
procesos, 10 que permite tener una vision mas integral
y comprensible de como funciona el sector y cuéles son
los puntos criticos en la provision del servicio publico,
esto es, la Educacion Basica Regular.

Con lafinalidad de identificar los avances y los aspectos
estructurales en conjunto con el equipo, se han priori-
zado cinco procesos principales desarrollados en el sec-
tor, base sobre la cual se analizaran las normas emitidas
referidas a las acciones y principales roles de las institu-
ciones educativas. Estos procesos son los siguientes: (i)
desarrollo de recursos humanos (docentes), (ii) dotacion
de materiales educativos, (iii) desarrollo curricular, (iv)
inversion y gestion de infraestructura educativa y equi-
pos, y (V) gestion escolar.

En el caso de la gestion de recursos humanos del sector
Educaciéon, como sostiene Maria Amelia Palacios,! el
problema principal no reside en la normativa sino en
la gestion de recursos humanos, pues existe desor-
den en la ejecucion de los diversos subprocesos. No
obstante, uno de los aspectos mas relevantes y en el
que el problema de la gestion se hace mas evidente
es la remuneracion de los docentes. En este caso no
existe una clara y Unica estructura remunerativa, lo que,
sumado a la inflexibilidad para la modificacion de los
salarios, genera, por ejemplo, que las regiones hayan
creado categorias remunerativas diversas y sin criterios
técnicos, con la finalidad de incrementar el ingreso de
maestros y maestras.

Desde una perspectiva regional, se evidencia que son
aquellos gobiernos que han tomado el liderazgo en
el proceso de reforma educativa y han elegido como
parte de sus estrategias la capacitacion docente y su
destaque oportuno, los que estan logrando resultados y
mejoras en la gestion educativa. Esto sin dejar de lado
la importancia de los otros procesos educativos.

1 Entrevista con Maria Amelia Palacios, directora de la Direccién General de Desarrollo Docente, 7 de julio del 2012.
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En el caso de la dotacién de materiales educativos (defi-
nida por el disefio y elaboracion de material, su repro-
duccion y distribucion, y la elaboracion de los planes
de dotaciéon de éstos), como en el anterior, referido a la
gestion de los recursos humanos, se constata una gran
concentracion de responsabilidades en el nivel nacio-
nal, que se justifica porque los criterios y contenidos
de los materiales requieren no solo cumplir con ciertos
estandares, sino también economias de escala, por la
reproduccion y distribucion. A este respecto, el rol de los
gobiernos regionales esta centrado en garantizar que los
materiales, una vez que se entreguen a los centros de
distribucion que ellos mismos han identificado, lleguen
con oportunidad a todas las instituciones educativas.
Aun cuando se ha encontrado escasa informacion de
experiencias regionales exitosas en la mejora de los
materiales educativos, se puede resaltar el caso de la
region San Martin, donde aquéllas se estan estructu-
rando formalmente.

En la misma linea, en lo que concierne al desarrollo
curricular (definido por el disefio de curriculos basicos,
la elaboracién de documentos normativos de diversifi-
cacion regional, la especificacion de lineamientos de
orientacion de diversificacion local y la construccion de
la propuesta curricular de la institucion educativa-1E),
se puede decir que desde el nivel nacional (MED) se
busca establecer curriculos basicos, pero que puedan
ser complementados por las demas instancias educati-
vas, de manera que éstos se adecuen a las condiciones
y modos de vida de los estudiantes. Sin embargo, la
normativa no es clara con respecto a los limites para la
diversificacion, 1o que puede ocasionar que el disefio
curricular apropiado a cada region no considere ciertos
contenidos basicos con los que todos los estudiantes
deberian contar, independientemente de la region en la
que se encuentren. En las experiencias regionales se
evidencia que parte de las estrategias emprendidas por
las regiones estan orientadas al disefio y formulacion del
curriculo regional. Especificamente, se ha tenido esta
vision en San Martin y La Libertad.

Como cuarto proceso aparecen las inversiones y la ges-
tion de la infraestructura educativa (definida por la cons-
truccion, equipamiento y mantenimiento de esta infraes-
tructura). Se aprecia que éste es uno de los procesos
mas desordenados de la gestion educativa. Esto es asi,

como sostiene Patricia Correa,? porque no se han asig-
nado competencias claras a cada nivel de gobierno. Asi,
la iniciativa de construccion puede partir de cualquier
instancia sin criterios técnicos; ademas, la ejecucion
y manejo de recursos se destinan sin organizacion. El
problema principal esté tanto en la falta de coordinacion
como en lo que involucra la puesta en operacion de la
institucion, principalmente cuando la inversion se hace
en el nivel local, si no se cuenta con el recurso humano
y demas insumos que deben ser provistos por otro nivel
de gobierno.

Los problemas vinculados a la infraestructura no pasan
por la falta de construccion de instituciones educativas,
sino que residen mas bien, como muestra el caso de
Junin, en el mantenimiento de ellas y, sobre todo, en el
acceso a servicios basicos como agua y saneamiento.

La gestion escolar estéa relacionada principalmente con
el manejo de las instituciones educativas, que son las
que, finalmente, brindan el servicio. Sin embargo, las
distintas instancias educativas también tienen compe-
tencias vinculadas a la gestion escolar, con lo que es en
este proceso donde se han encontrado mayores casos
de duplicidad o superposicion de funciones entre los
tres niveles de gobierno. Y aunque los gobiernos regio-
nales aun muestran poca capacidad para implementar
mejoras sustanciales en la gestion escolar, existen expe-
riencias, como las de La Libertad, que dan cuenta de la
iniciativa de las regiones por identificar oportunidades
de mejora en este aspecto.

Con todo esto, el andlisis realizado en el balance arroja
las siguientes conclusiones principales:

e |a gestion eficaz de la descentralizacion de la edu-
cacion trae consigo muchos beneficios, siempre que
sea ordenada y coordinada, y en tanto priorice la
calidad del servicio educativo y asigne responsables
para cada fase del proceso de provision del servicio.

e En el caso peruano, el sector Educacion tiene una
fuerte preponderancia del Ministerio de Educacion,
tanto en su rol rector y supervisor como en la gestion
de los diversos procesos educativos. No obstante,
en los uUltimos afios, como parte del proceso de des-
centralizacion, se han otorgado al nivel intermedio

2 Entrevista con Patricia Correa, jefe de la Oficina de Coordinacion Regional del Ministerio de Educacion, 20 de julio del 2012.
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(regiones) funciones ejecutivas en materia de gestion
educativa.

Deben resaltarse los esfuerzos que se hacen desde
el Ministerio por regular los distintos procesos vincu-
lados con la prestacion de los servicios educativos
y la asignacion de recursos hacia los niveles des-
centralizados, para que éstos ejecuten las funcio-
nes transferidas. De igual forma, son relevantes los
impulsos de rediseno de la organizacion en el nivel
regional vinculados con el sector Educacion para
asignar mejor roles y responsabilidades, organizar
las capacidades existentes, articular a distintos acto-
res, entre otros.

Si bien hay avances, el proceso muestra también
una serie de problemas que se identifican en la
bibliografia revisada sobre gestion descentralizada,
0 surgen de la revision del marco normativo. Estos
problemas han sido agrupados en cuatro catego-
rias: (i) duplicidad, vacios y superposiciones entre
las funciones especificas del Ministerio de Educa-
cion, los gobiernos regionales y los gobiernos loca-
les; (ii) las acciones del Ministerio de Educacion no
responden a los roles establecidos en el proceso de
descentralizacion; (iii) la necesidad de algun nivel
de autonomia en las instituciones educativas; vy, (iv)
el rol de la Direccion Regional de Educacion (DRE) y
el de la Unidad de Gestion Educativa Local (UGEL):
el Ministerio de Educacion (MED) no reconoce el rol
de drgano especializado de las DRE.
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Introduccion

Este balance tiene por objetivo identificar y analizar los
avances y limitaciones de la descentralizacion edu-
cativa en el periodo que va del 2009 al 2012. Aqui se
estudia no solo el marco normativo, sino también la
gestion e implementacion de las funciones en cada
nivel de gobierno y en las instancias de gestion del ser-
vicio de Educacion Basica Regular (EBR). Aunqgue la
decision de hacer un balance desde el 2009 obedece
a la necesidad de analizar qué avances se han logrado
en la normativa de descentralizacion, su propdsito cen-
tral consiste en entender la dinamica de la gestion
misma, en el marco del enfoque de gestion descentra-
lizada. Este enfoque, introducido por la Presidencia del
Consejo de Ministros mediante el DS 047-2009-PCM,
incorpora el manejo articulado de los tres niveles de
gobierno, cuyo eje de accion es el servicio publico. Es
decir, las funciones y responsabilidades de cada nivel
de gobierno se decantan del analisis de las fases de
produccion de los bienes y servicios que cada sector
provee, lo que permite entender y delimitar mejor las
funciones asignadas a cada nivel de gobierno.

Debe precisarse que el limite temporal definido para
el balance (2009-2012) corresponde a dos gobiernos,
y, por ende, a dos distintas visiones y estrategias del
proceso de descentralizacion; ademas de posturas dis-
tintas en relacion con el enfoque del rol del Ministerio de
Educacion y de las instancias de gestion educativa. De
ahi que sea necesario iniciar el balance haciendo refe-
rencia a los “modelos” de descentralizacion de cada
gobierno, pues ello permite explicar como se concretan
las funciones en las actividades/acciones de cada nivel
de gobierno.

Estan por un lado los dos ultimos afios de la gestion
del presidente Alan Garcia, que manifesté una tenden-
cia politica a la descentralizacion (por ejemplo, con el
“shock descentralista” del 2006), al acelerar el proceso
de transferencia de funciones a las regiones, aunque no
estuviera siempre acompafiada de la transferencia de
recursos y capacidades técnicas para hacerla realidad.
En materia de Educacion, se terminaron de transferir
las funciones a los gobiernos regionales, con lo que
estos pasaron a ser el nivel intermedio predominante
en la gestion educativa (proveedor final del servicio).
Y, en paralelo, como parte del animo descentralista de

ese gobierno, se impulsd también un Plan Piloto de
Municipalizacion de la Educacion.

Por otro lado se tiene al Gobierno del presidente
Ollanta Humala, cuya orientacién en materia educativa
no puede ser definida, a priori, como centralista o des-
centralista, aun cuando las declaraciones y acciones
de la actual gestion —y, especificamente, del Ministe-
rio— dejan ver la tendencia a empoderar mas al MED
frente a los gobiernos subnacionales. Esto no quiere
decir que no se vislumbre un intento por fortalecer la
gestion de los gobiernos regionales; lo que estaria indi-
cando esta tendencia es la pretension de reorganizar
el sector desde el Ministerio, a partir de la definicion
de estrategias nacionales que serian ejecutadas des-
centralizadamente. Una muestra de esto es que en
los primeros meses de gobierno se tomo la decision
de dejar sin efecto el Plan Piloto de Municipalizacion,
lo que da indicios de que se ha optado por fortalecer
el nivel intermedio para la prestacion de los servicios
educativos, en concordancia con lo establecido en
la Ley General de Educaciéon. Asimismo, esta opcion
contemplaria la redefinicion del rol de los gobiernos
locales y trabajar mas en las formas de articulacion
y coordinacion con estos niveles de gobierno para la
prestacion de los servicios educativos. Este balance
es un aporte importante, en tanto se ha organizado
el analisis no en relacion con las funciones o niveles
de gobierno, sino desde un enfoque de procesos, lo
que permite una vision mas integral y comprensible
de como funciona el sector y cuales son los puntos
criticos en la provision del servicio publico (Educacion
Basica Regular).

Para la elaboracion del informe se defini6 como meto-
dologia de trabajo la revision y analisis de las normas
de la descentralizacion (Ley de Bases de la Descen-
tralizacion-LBD, Ley Orgéanica de los Gobiernos Regio-
nales-OGR, Ley Organica de Municipalidades-LOM) y
del sector. Asimismo, se revisaron balances anteriores,
informes de consultorias, documentos de experiencias
regionales, entre otros. Por ultimo, el anélisis se com-
plementa con entrevistas a actores claves del sector
(funcionarios y especialistas en Educacion).



Tomando en cuenta estos aspectos, el documento se
organiza en tres partes. En el primer capitulo se pre-
senta el modelo de gestion educativa descentralizada,
los enfoques de descentralizacion, y sus avances vy
limitaciones. En el segundo capitulo, a partir de un
enfoque de procesos se han priorizado 5), se analiza
la distribucion de funciones entre niveles de gobierno
y la problematica asociada con su implementacion.
Estos procesos son: (i) gestién de recursos humanos
(docentes), (ii) dotacion de materiales educativos, (iii)
desarrollo curricular, (iv) inversiéon y gestion de infraes-
tructura y equipos, y (v) gestion escolar. Para concluir
se desarrolla una seccién de consideraciones finales
que sintetizan las principales conclusiones del informe.

Balance de.la. Descentralizacion
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Capitulo 1. Enfoque de gestion descentralizada educativa

1. Antecedentes: Enfoque de
gestion descentralizada

En el 2009, mediante el DS 047-2009-PCM (Plan Anual de
Transferencia de Competencias Sectoriales a los Gobier-
nos Regionales y Locales) y otras disposiciones para el
desarrollo del proceso de descentralizacion, se incor-
pora un nuevo enfoque: la “gestion descentralizada”.
Hasta ese momento, este proceso se habia centrado en
el aspecto administrativo y formal de la transferencia de
competencias y funciones desde el Gobierno Central a
los gobiernos subnacionales, sin mirar como tales fun-
ciones impactaban en la prestacion de los servicios que
se brindan a la ciudadania.

El nuevo enfoque involucra la gestion articulada de los
tres niveles de gobierno (Nacional, Regional y Local),
cuyo eje de accion es el servicio publico brindado al ciu-
dadano. Se plantea asi que, a partir de la determinacion
de los bienes y servicios que se van a proveer, se delimi-
ten el rol y las responsabilidades —en el marco de sus
competencias— de cada nivel de gobierno, con énfasis
en las competencias compartidas. Con esta perspectiva
se pretende lograr un cambio progresivo del enfoque
sectorial a uno territorial de servicio publico orientado al
ciudadano, identificando, formulando, implementando,
evaluando y supervisando las fases de la gestion técnica
y administrativa de las funciones sectoriales transferidas
(DS 047-2009-PCM, articulo 2.°).

La implementacion del enfoque de gestion descentrali-
zada implica, ademas de la delimitacion de competen-
cias y la distribucion de funciones entre los tres niveles
de gobierno, la determinacion de los respectivos recur-
sos humanos y financieros, bienes, servicios y otros a
ellos asociados. Para su puesta en practica se privilegia
la aplicacion de herramientas como: (a) los convenios
marco intergubernamentales, que definen las acciones
de cooperacion, colaboracion y coordinacion entre el
sector involucrado y el Gobierno Regional; vy, (b) los
convenios de gestion, que expresan el acuerdo para
que los sectores acompafien y presten apoyo técnico
a los gobiernos regionales en el ejercicio de sus fun-
ciones.

El modelo de gestion descentralizada tiene como eje
los servicios que se brindan al ciudadano, y en cuya
prestacion intervienen los tres niveles de gobierno. En
este sentido, la Secretaria de Descentralizacion de la
Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), en un docu-
mento preliminar denominado “Plan de Transferencia de
Mediano Plazo 2011-2015 con enfoque de gestion des-
centralizada”, definié los servicios publicos como “[...]
las actividades, acciones o prestaciones realizadas por
las entidades publicas en beneficio de los ciudadanos,
en el marco de sus derechos constitucionales, con el
objetivo de garantizar su desarrollo individual y colectivo.
Los servicios publicos se desarrollan bajo la autoriza-
cion, control, vigilancia y fiscalizacion del Estado, en el
marco de las leyes correspondientes, sin discriminacion
alguna”.

La transferencia de responsabilidades es un mecanismo
para que el Estado, al trasladar poder y responsabilida-
des desde el Gobierno Nacional o los gobiernos regiona-
les a los gobiernos locales, pueda desempefarse mejor
y brindar mejores servicios. Sin embargo, la forma en
que se habia avanzado con el proceso de descentrali-
zacion en materia de funciones, que no terminaban de
quedar claras, impidié delimitar las responsabilidades a
lo largo de las fases de produccioén hasta la prestacion
de los servicios a los ciudadanos. Con la delimitacion de
competencias y funciones especificas para cada nivel
de gobierno, éstos adoptan distintas responsabilidades,
que deberian estar asociadas con la ejecucion de una
fase en particular que se le asigne dentro de todas las
fases que se identifiquen en el ciclo de produccion del
bien o servicio. Estas fases abarcan desde el disefio de
la politica hasta su evaluacion, y estan estrechamente
vinculadas con el area de intervencion atribuida como
campo de accion del sector.

La asignacion de responsabilidades a cada nivel de
gobierno debe tomar en consideracion las capacida-
des reales de la institucion para proveer un servicio de
calidad al ciudadano, asi como la necesidad de articular,
desde el nivel nacional, las acciones que se ejecuten en
los @mbitos regional y local. De igual forma, la distribu-
cion de responsabilidades entre los distintos niveles de
gobierno hace necesario establecer un mecanismo que
permita asegurar los estandares de calidad y las normas



minimas en la prestacion de los servicios. Ademas, es
preciso establecer mecanismos de coordinacion a nivel
horizontal, pues existen servicios en cuya prestacion
estan involucrados diversos sectores.

Este enfoque, planteado en el 2009, no ha sido
aun reglamentado ni acompafado de lineamien-
tos dictados por la PCM. Por tanto, algunos sec-
tores® han buscado precisar como se traduce
este enfoque en su realidad y han propuesto
lineamientos para la construccion de matrices de
gestion descentralizada. En el caso del sector
Educacion, aunque ya se ha visto la necesidad
de precisar los conceptos y alcances de la ges-
tion educativa descentralizada, se esta aun en
proceso de definicion.*

2. Gestion descentralizada
educativa

Como ya se indico, el enfoque de gestion descentrali-
zada tiene como principal caracteristica la incorporacion
del servicio al ciudadano como finalidad uUltima del accio-
nar de las entidades publicas. En el sector Educacion, el
servicio es claro y esta bien definido: brindar educacion.
Si'se parte de la definicion de modelo de gestion descen-
tralizada como delimitacion de responsabilidades entre
niveles de gobierno, se determina, a partir del analisis
de las normas de descentralizacion y de la Ley General
de Educacion, que existirian roles generales claramente
establecidos para los tres niveles de gobierno. Al nivel
nacional le corresponde ejercer la rectoria sectorial; al
nivel regional, la prestacion de los servicios, y al nivel
local, apoyar a los gobiernos regionales en la gestion
de los servicios educativos.

Aun asi, el como esos roles generales se van desagre-
gando en responsabilidades especificas para los gran-
des procesos del sector evidencia que no existe claridad
en lo que deberia hacer cada nivel de gobierno. Esto se
complica méas cuando se analiza la forma como se ha
impulsado el proceso de descentralizacion en el sector,
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que involucra dos estrategias que no “conversan” entre
si. Por un lado, se transfieren a los gobiernos regionales
funciones que comprenden la gestion de los servicios;
y, por otro, se impulsa un proceso de municipalizacion
de la prestacion de los servicios educativos.

2.1 REGIONALIZACION DE LA EDUCACION

El sector Educacion asumié dos modelos paralelos de
descentralizacion: la regionalizacion y la municipalizacion.
El primero ha comprendido basicamente dos etapas.

Transferencia de funciones y recursos a los
gobiernos regionales

En una primera etapa, que va del 2002 al 2007, las
acciones se orientaron a la transferencia de funciones y
de recursos a los gobiernos regionales. La transferencia
de funciones se inici6 en el 2003, pero se consolidé en
el 2007; las principales funciones transferidas fueron
aquellas relacionadas con la operacion de las escue-
las, incluyendo las planillas y la administracion de los
locales escolares. Mientras que los recursos transferidos
fueron aquéllos que se requerian para la provision de
los servicios educativos. Sin embargo, ninguno de estos
cambios implicd reformulaciones en los mecanismos
de financiamiento o gestion educativa (Banco Mundial
2010: vii).

Es preciso resaltar que, en el afio 2004, las Direccio-
nes Regionales de Educacion y las Unidades de Ges-
tién Educativa Local pasaron a estar bajo la autoridad
administrativa de los gobiernos regionales, con lo que
Sus presupuestos se incorporaron a los pliegos de las
regiones. En esta etapa el Ministerio de Educacion
mantuvo su autoridad funcional sobre las DRE vy las
UGEL. Los gobiernos regionales asumen dos funcio-
nes nuevas durante la primera etapa de la regionali-
zacion, pero que se consolidaron en la segunda. Una
de estas funciones consiste en formular una politica
de desarrollo regional a través de la elaboracion de
los Proyectos Educativos Regionales (PER). Al asumir

3 Esté el caso del sector Salud, que en el afio 2011 inicié un proceso de construccién de la metodologia para el abordaje de la gestion descen-
tralizada con el auspicio de PARSALUD. De igual forma, en el afio 2011 el ex MIMDES trabajé en unos lineamientos de gestion descentrali-
zada para las funciones de poblacion, desarrollo social e igualdad de oportunidades con el apoyo de PRODES/Descentralizacion.

4 La Oficina de Coordinacion Regional tiene el encargo de desarrollar los lineamientos de gestion descentralizada en articulacion con los
demas 6rganos del MED. A la fecha, la elaboracion de dichos lineamientos esta en proceso.
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esta nueva funcion, los gobiernos regionales se con-
vierten de administradores de servicios educativos en
gestores de una nueva politica educativa regional de
mediano y largo plazo.

La otra funcién que se asigna en esta etapa a los gobier-
nos regionales es la de liderar los esfuerzos de mejora
de la calidad educativa a través del fortalecimiento de
las practicas pedagogicas y de la gestion escolar parti-
cipativa; es decir, el fortalecimiento del vinculo entre las
instancias regionales de gestion educativa y las escue-
las en su jurisdiccion. Para cumplir con tal propésito,
algunos gobiernos regionales inician proyectos piloto
con apoyo de la cooperacion internacional (Banco Mun-
dial 2010: 21). Los PER tuvieron como objetivo principal
definir metas regionales en materia educativay priorizar
aquellos aspectos que son relevantes en el contexto
regional.

Iniciativas frente a las limitaciones
institucionales y presupuestales para ejercer
las funciones transferidas

En la segunda etapa de este proceso de regionaliza-
cion, que abarca los afios transcurridos desde 2008
hasta el presente, los gobiernos regionales se plantea-
ron dos objetivos: i) generar alternativas de solucién
que les permitan hacer frente a las restricciones en
el presupuesto regional y, asi, poder implementar las
politicas trazadas en sus PER; vy, ii) enfrentar las limi-
taciones institucionales y pedagogicas para mejorar
la educacion en sus regiones. Para alcanzar el primer
objetivo, los gobiernos regionales recurrieron a Proyec-
tos de Inversion Publica que les permitieron financiar la
implementacion de las politicas trazadas en los PER.
Con el fin de resolver las limitaciones institucionales,
algunos gobiernos iniciaron procesos de reorganizacion
administrativa regional y contratacion de funcionarios
regionales con mayores calificaciones profesionales,
para lo cual establecieron salarios e incentivos com-
petitivos.® Asimismo, la reorganizacion administrativa
involucra a sus instancias de gestion educativa, no solo
para delimitar mejor las responsabilidades al interior
de cada una, sino, también, para organizarse en el

marco de sus metas e involucrar en el proceso a los
gobiernos locales y al sector privado. Estas iniciativas
han sido analizadas y sistematizadas en los ultimos
anos y se han visto como modelos de gestion educativa
descentralizada.® Las limitaciones pedagoégicas, por su
parte, buscaron ser resueltas a través de la consolida-
cion de propuestas de mejoramiento de la calidad que
se venian desarrollando como piloto con apoyo de la
cooperacion internacional.

En esta segunda etapa algunos gobiernos regiona-
les buscan formas de aplicar la vision del PER en el
disefno de intervenciones integrales y estratégicas para
la mejora de la calidad educativa, que ya se habian
delimitado en la primera etapa de este proceso. Las
restricciones presupuestales impuestas por la politica
de austeridad fiscal, sin embargo, dificultaron la imple-
mentacion de las politicas de los PER. “Al no disponer
de presupuesto corriente para implementar las acciones
de sus PER, algunos gobiernos regionales recurrieron a
los Proyectos de Inversion Publica (PIP) para financiar
estos gastos. Esto supuso una revision del concepto
de inversion publica tradicional, para adecuarlo a las
caracteristicas de las politicas educativas regionales,
lo que de alguna manera marco el paso a la segunda
etapa” (Banco Mundial 2010: 54).

Funciones educativas segun niveles de gobierno

En 2006, con la aprobacion de la Ley 29296, se reconfi-
guraron las relaciones entre las direcciones regionales
y el Gobierno Central, pues dicha Ley, que regula el
régimen transitorio de las direcciones regionales sec-
toriales de los gobiernos regionales, establecié que
todas estas direcciones eran érganos dependientes de
los gobiernos regionales correspondientes. Asimismo,
se establecid que las direcciones regionales estarian
adscritas a gerencias regionales, y que, en el caso espe-
cifico de Educacion, la DRE se adscribiria a la Geren-
cia de Desarrollo Social (GDS) del respetivo Gobierno
Regional. En este contexto, “[...] el Gobierno Regional
se configura como la instancia inmediata superior a la
Direccion Regional de Educacion, en lo administrativo”
(Reglamento de la Ley General de Educacion, articulo

5 Se tratd de contrataciones mediante el régimen CAS (Contrato Administrativo de Servicios) y no de nombramientos a la carrera publica.

6 No debe confundirse con la definicién utilizada en el documento, donde el modelo de gestion educativa corresponde a la delimitacion de
funciones y responsabilidades entre niveles de gobierno. Estas iniciativas regionales comprenden, en su mayoria, ajustes al interior de un
mismo nivel de gobierno en el marco de sus competencias; y si bien algunas involucran a los gobiernos locales, no se termina de cerrar el
circulo, en la medida en que no toma en cuenta al Ministerio de Educacion como instancia del nivel nacional.



50.°), mientras que el Ministerio de Educacién mantiene
una relacion técnico-normativa con las diferentes instan-
cias descentralizadas de gestion (Reglamento de la Ley
General de Educacion, articulo 51.°).

Con este esquema, la GDS tiene como funcién especi-
fica supervisar y acompafar a los sectores Educacion,
Salud, Trabajo y Vivienda en la programacion y ejecucion
de acciones y proyectos, asi como en la provision de
los servicios. La complejidad de las lineas de autoridad
que se definen en el marco de esta reconfiguracion de
las funciones ocasiona dos problemas. Uno primero se
deriva de la doble linea de autoridad establecida. En
el nuevo contexto de la regionalizacion, el Gobierno
Regional constituye instancia inmediata superior a la
Direccion Regional de Educacion en lo administrativo,
mientras que el Ministerio de Educacion (MED) man-
tiene una relacion técnico-normativa con las diferentes
instancias descentralizadas de gestion. Esto tiene como
resultado que la instancia regional de gestion educativa
responde a dos autoridades, una funcional-sectorial y
otra administrativa. “L.a DRE no reporta formalmente los
resultados de su gestion a la GDS del gobierno regional
sino al MED [MEDY]. Por otro lado, existen sistemas admi-
nistrativos (como el de planillas) que algunos gobiernos
regionales manejan independientemente y a los cua-
les el MED no tiene acceso. Como consecuencia, ni
el gobierno regional ni el MED tienen acceso a toda la
informacion necesaria para realizar su funcion rectora de
las politicas regionales y educativas, respectivamente”
(Banco Mundial 2010: 46).

Un segundo problema que surge de la reconfiguracion
de las funciones es la debilidad de las capacidades de
las instancias descentralizadas de gestion educativa.
Las DRE y las UGEL tienen una inadecuada asigna-
cion de personal, tanto en numero como en perfil, y
ejercen sus funciones sin incentivos al desempefio y
con recursos muy limitados. A continuacion se plantean
algunas explicaciones a este problema (Banco Mundial
2010: 46):

e Primero, los cuadros de asignacion de personal para
las DRE y las UGEL no corresponden con las respon-
sabilidades que éstas enfrentan.

e Segundo, no existen mecanismos ni criterios claros
para el nombramiento de funcionarios en los pues-
tos claves de las DRE y las UGEL, ni evaluaciones
formales de desempefio. Los directivos de ambas
instancias ocupan cargos de confianza, con lo cual
se tiene una gran variabilidad en sus perfiles y cuali-
ficaciones. Ademas, estos funcionarios no estan suje-

Balance de.la.Descentralizacion
de la Educacion 2009-20i12

tos a evaluaciones de desempeno, y los incentivos
con los que operan estan mas asociados al control
interno que al logro de resultados.

e Tercero, no existe coherencia entre las funciones de
monitoreo y apoyo técnico-pedagdégico de las UGEL
y los recursos asignados para ello. En la practica, las
UGEL estan fundamentalmente abocadas a actuar
como agencias de administracion del personal, y
no logran atender los requerimientos basicos de las
escuelas de manera oportuna y eficiente.

Hasta ahora, los principales problemas que enfrentan
las DRE y las UGEL no han sido resueltos, sobre todo
los que se refieren a arreglos institucionales ineficien-
tes, limitadas capacidades técnicas y escaso margen
de maniobra presupuestal. Asimismo, puede obser-
varse que los funcionarios de la educacién no estan
sujetos a evaluaciones de desempefio, que no exis-
ten incentivos eficaces para el logro de resultados ni
oportunidades de desarrollo profesional a través de
una linea de carrera especializada. Por otro lado, “
[...] la participacion de la comunidad educativa y de
los padres de familia en las decisiones que toman las
instituciones educativas es todavia bastante limitada”
(Kudé y Vera Tudela 2011: 69).

2.2 MUNICIPALIZACION DE LA EDUCACION

Implementacion del proceso de municipaliza-
cion de la gestion educativa

Como se ha sefialado, en paralelo al proceso de des-
centralizacion se inicid el de implementaciéon de un
esquema de municipalizacion de la educacion. El Plan
Piloto de este esquema fue lanzado en el 2006 como
parte de un “paquete descentralista” (Banco Mundial
2010: viii). Asi, a través del Decreto Supremo 078-2006-
PCM se autorizé al Ministerio de Educacion a llevar a
cabo dicho Plan a partir del 1.° de enero del 2007, en
los niveles educativos de Inicial y Primaria. Su principal
objetivo era “[...] mejorar la calidad de la educacion a
través de la aplicacion de un modelo de gestion educa-
tiva con la participacion del Municipio y la Comunidad
Educativa Local” (Ministerio de Educacion 2011a: 2).
La pertinencia del Plan tenia como argumento central
que la municipalizacion de la educacion fomentaria la
participacion de los municipios en la provision del servi-
cio, lo que, se estimo, permitiria fortalecer la capacidad
de decision de las instituciones educativas para que
actuaran con mayor autonomia pedagoégica y adminis-
trativa (Banco Mundial 2010: 16).
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Se definié que las competencias que serian transferidas
a los municipios distritales serfan las siguientes: “[...]
ejecucion de la contratacion del personal docente y
administrativo; diversificacion curricular; construccion,
equipamiento y mantenimiento de la infraestructura de
los locales escolares de su jurisdiccion; implementacion
de programas de capacitacion docente; distribucion
del material educativo del Ministerio de Educacion a las
Instituciones Educativas; y la conducciéon del proceso
de concurso para la seleccion de directores de las Ins-
tituciones Educativas” (Ministerio de Educacion 2010).

El Plan Piloto de Municipalizacion incluia, en su modelo,
tres etapas: iniciacion (2007-2008), expansion (2009-
2010) y generalizacion (2011-2015). La etapa de ini-
ciacion tenia por objetivo “[...] implementar el modelo
de gestion y lograr la transferencia administrativa a las
municipalidades” (Banco Mundial 2010: 68). La segunda
etapa se inici¢ en el 2009 y tenia como propdsito expandir
el proceso hasta incorporar a todos los distritos del Peru
(asf se fij6 como afo meta el 2015); sin embargo, no se
logré incorporar a ninguna otra municipalidad, razon por
la cual tampoco se llego a ejecutar la tercera etapa del
Plan. La implementacion de la segunda etapa del Plan
Piloto resultd muy compleja, debido principalmente a los
diferentes tramites que establecieron la Presidencia del
Consejo de Ministros, el Ministerio de Educacion y el
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) para asegurar
que las municipalidades contaran con la viabilidad téc-
nicay funcional y que estaban debidamente acreditadas
para recibir las funciones que se les iban a transferir
(Banco Mundial 2010: 24).

El proceso de transferencia de competencias a los muni-
cipios inclufa, a su vez, tres etapas (Ministerio de Edu-
cacion 2011b: 61): certificacion, acreditacion y puesta
en practica (‘efectivizacion’), las cuales estaban aso-
ciadas al desarrollo de capacidades y al cumplimiento
de los requisitos establecidos en la normatividad. En la
etapa de certificacion, aquellas municipalidades que
habian sido incorporadas al Plan de Municipalizacion
estaban obligadas a presentar un “Informe situacio-
nal” en el que debian exponer el cumplimiento de los
requisitos especificos minimos; asimismo, era obliga-
toria la adjudicacion de documentos probatorios. En la
etapa de acreditacion, la Secretaria de Descentraliza-
cion de la Presidencia del Consejo de Ministros emitia
un “Informe de concordancia” que tomaba en cuenta
las conclusiones de los informes anteriores. La etapa
de ‘efectivizacion’, finalmente, incluia la transferencia
de competencias y funciones y sus correspondientes
recursos. Para ello se llevaban a cabo las siguientes

actividades: (i) transferencia presupuestal; (ii) sus-
cripcion de cuatro “actas sustentatorias” y del “Acta
de recepcion y entrega’; (iii) elaboracion del “Informe
final”; y, (iv) emision de la resolucion que daba por
culminada la transferencia.

Es preciso destacar que, a pesar de que en el 2006 se
implemento el Plan de Municipalizacion en 46 distritos y
en el 2008 se incorporaron 88 nuevas municipalidades
al Plan Piloto, solo en 2009 se realiz6 la transferencia
de recursos (Banco Mundial 2010: 24); esta Ultima, sin
embargo, no estuvo acompafada de un proceso de
fortalecimiento de las capacidades de las municipalida-
des para garantizar el adecuado ejercicio de las nuevas
funciones. Apenas en el afio 2010, cuando ya habian
transcurrido tres afios desde el inicio de la implemen-
tacion del Plan Piloto de Municipalizacion, y mediante
DS 022-2010, se definié que para que las municipali-
dades participaran de dicho Plan debian “adherirse” o
“incorporarse” a él. Asi, se establecio que las razones o
criterios que podian ser utilizados para la incorporacion
al Plan de Municipalizaciéon de la Gestion Educativa
serian de dos tipos: decision del Ejecutivo y solicitud
de las municipalidades.

El numero de municipalidades participantes del Plan
de Municipalizacion no alcanzo las cifras previstas, y
el proceso de municipalizacion en general no tuvo el
impacto esperado en materia de mejora de la calidad
educativa. Por ello, en el afio 2011, mediante DS 019-
2011-ED, articulo 1.°, se dio por finalizado el Plan Piloto
de Municipalizacion de la Gestiéon Educativa de los
niveles educativos de Inicial y Primaria autorizado por
el DS 078-2006-PCM, y del nivel Secundario, autorizado
por el DS 005-2008-ED. El Decreto Supremo 019-2011-
ED senala como argumentos para el término del pro-
ceso de municipalizacion los siguientes:

a. El proceso de descentralizacion de la gestion edu-
cativa tenia como objetivo que los gobiernos regio-
nales y los gobiernos locales asumieran responsa-
bilidades compartidas; no obstante, el Plan Piloto
de Municipalizacion de la Gestion Educativa soslayo
la participacion de los gobiernos regionales en la
gestion.

b. Laimplementacion del Plan Piloto de Municipaliza-
ciéon de la Gestion Educativa se limitd a una con-
catenacion de pasos administrativos con el fin de
transferir competencias, funciones y recursos, sin
tener en cuenta las distintas realidades de los muni-
cipios existentes en el Peru.



c. La implementacion del citado Plan Piloto reveld
improvisacion y ausencia de criterios de evalua-
cion, y el modelo de gestion educativa propuesto,
centrado en los municipios, limitd el sentido de la
gestion descentralizada de la educacion, al plan-
tear un Unico modelo de gestion que no reconoce
realidades locales heterogéneas.

d. El proceso de municipalizacion se limitd a una trans-
ferencia administrativa, y se evidencio la ausencia
de un plan de acompafnamiento pedagogico.

e. El Plan Piloto de Municipalizacion de la Gestion
Educativa no respondio6 a las politicas establecidas
en el Proyecto Educativo Nacional (PEN), ni estuvo
articulado a los Proyectos Educativos Regionales.

En la Directiva para el Desarrollo del Aflo Escolar 2012
se determind que durante ese afio las municipalida-
des que participaron del Plan Piloto debian retornar al
Gobierno Regional las acciones que les fueron asig-
nadas de acuerdo con la normativa correspondiente.

Funciones educativas segun niveles de
gobierno

La municipalizacion de la gestion educativa determiné
una nueva dinamica de desarrollo de la educacion.
Asi, se establecié que “[...] la unidad minima de pla-
nificacion de desarrollo educativo era el distrito y su
Gobierno Local Distrital” (Ministerio de Educacion

Cuadro 1.1
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2010, Hoja de Ruta 009-2010). Este proceso introduce
cambios notables en la gestion del sistema educativo,
pues restituye el ejercicio del poder a una instancia
de gobierno mas proxima a la poblacion: el Gobierno
Local (municipalidades).

En el marco de la municipalizacion, se reasignan las
funciones en la gestion educativa y en el desarrollo de
las actividades de soporte para el logro de los objetivos
de la municipalizacion entre las distintas instancias de
gestion. En el cuadro 1.1 se resumen las funciones
asignadas a las instituciones educativas y a los gobier-
nos locales, pero el cuadro que analiza las funciones
de cada instancia educativa puede encontrarse en el
anexo 2.

Debe relevarse que el articulo 4.° del DS 078-2006-
PCM dispuso que “[...] las Direcciones Regionales de
Educacioén y las Unidades de Gestion Educativa Local
pertenecientes a los Gobiernos Regionales involucra-
das en la municipalizacion de la gestion educativa
debian prestar apoyo logistico y asistencia técnica
a las municipalidades incluidas en el Plan Piloto de
Municipalizacion de la gestion educativa”. Asi, en el
citado decreto se sefialaba que correspondia a los
gobiernos regionales “[...] promover, regular, incenti-
var y supervisar los servicios referidos a la educacion
inicial, primaria, secundaria y superior no universitaria
en coordinacién con el gobierno local y en armonia
con la politica y normas del sector correspondiente y
las necesidades de cobertura y niveles de ensefanza
de la poblacion”.

Funciones de la IE y del GL en el marco del Plan Piloto de Municipalizacion

Institucién educativa

Gobierno Local
(municipalidades)

- Tomar las decisiones y acciones en materia pedagogica, institucional y ad-
ministrativa de la educacion.

- Organizar la institucion educativa.

- Elaborar, aprobar, ejecutar y evaluar el PEl'y el plan de trabajo.

- Diversificar el curriculo bésico.

- Organizar los equipos pedagdgicos.

- Definir los métodos de ensefianza-aprendizaje.

- Definir los recursos educativos (materiales, textos y otros).

- Evaluar su presupuesto.

- Evaluar, junto con el Consejo Educativo Institucional (CONEI), al personal
docente y administrativo para su ingreso, ascenso y permanencia en el ser-
vicio.

- Rendir cuentas y presentar informes de su gestion a la comunidad distrital.

- Contratar al personal docente.

- Disefiar y ejecutar el Proyecto Educativo Local.

- Promover la diversificacién curricular incorporando contenidos de su reali-
dad.

- Construir, equipar y mantener la infraestructura de los locales escolares de
su jurisdiccion.

- Apoyar la creacion de redes educativas.

- Promover y ejecutar los programas de alfabetizacion en coordinacion con el
Gobierno Regional.

- Sostener centros culturales (bibliotecas y talleres de arte), deportivos y rec-
reacionales.

- Implementar sistemas de capacitaciéon docente.

- Impulsar la implementacién del Centro de Capacitacién Docente.
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Como se ha sefalado, la municipalizacion de la gestion
educativa reconfiguraba las relaciones de poder al inte-
rior del sector. Asi, por ejemplo, como sefiala el Banco
Mundial (2010: 67), se plante6 que la decision sobre el
presupuesto de las instituciones educativas publicas
corresponderia en Ultima instancia al Alcalde, y que
éste no necesitaba aprobacion del Gobierno Regional
ni de las autoridades del Ministerio de Educacion. Es
decir, en teoria, el Alcalde podia decidir cuantas ins-
tituciones educativas publicas tendria su distrito, cual
seria el presupuesto y cuantas plazas debia haber en
cada una de ellas. De igual forma, podia decidir sobre la
creacion de nuevas instituciones educativas publicas de
todos los niveles y modalidades, salvo el universitario,
que por ley es auténomo. Sin embargo, en la practica
el presupuesto y el poder de decision transferidos a los
municipios fueron bastante restringidos (Banco Mundial
2010: 70).

El objetivo de haber puesto el énfasis en los dos modelos
paralelos que asumio el sector Educacion —regionaliza-
cion y municipalizacion—, a pesar de que ambos estan
fuera del rango temporal (2009-2012) definido para el
presente balance, es poner de relieve el contraste entre
las posturas adoptadas por los dos ultimos gobiernos
respecto al proceso de descentralizacion que inicio el
pais en el afo 2002. Por un lado, el gobierno de Alan

Garcia (2006-2011) estuvo fuertemente marcado por
una tendencia a la descentralizaciéon de las funciones
a los gobiernos regionales y locales desde el Gobierno
Central —asi, por ejemplo, en el 2006 lanz6, como parte
de un “paquete descentralista”, un Plan Piloto de Muni-
cipalizacion de la Gestion Educativa—. La pertinencia
de dicho Plan, como se ha indicado aqui, se sustento en
el argumento de que “[...] permitiria mejorar la calidad
de la educacion a través de la aplicacion de un modelo
de gestion educativa que privilegiaba la participacion
del Municipio y la Comunidad Educativa Local y que
fortaleceria la capacidad de decision de las Institucio-
nes Educativas para que actuaran con mayor autonomia
pedagdgica y administrativa” (Banco Mundial 2010: 16).

Por el contrario, el Gobierno del actual presidente,
Ollanta Humala (2011-presente), ha mostrado cierta
tendencia a una mayor centralizacion de las funciones
en los érganos rectores, en especial en el Ministerio de
Educacion. La implementacion del citado Plan Piloto, en
términos del actual Gobierno, “[...] ha revelado improvi-
sacion y ausencia de criterios de evaluacion, y el modelo
de gestion educativa propuesto, centrado en los munici-
pios, ha limitado el sentido de la gestion descentralizada
de la educacion —que establece funciones compartidas
entre los niveles de gobierno—" (DS 019-2011-ED, Con-
sideraciones).



Capitulo 2. Analisis de los procesos educativos en el marco

de la gestion descentralizada

En este capitulo se analizan todas las normas pro-
mulgadas en el sector Educacion en el periodo estu-
diado (2009-2012), con la finalidad de identificar los
avances y los aspectos pendientes. Para ello, en con-
junto con el equipo de SUMA, se han priorizado cinco
procesos desarrollados en el sector para, sobre esa
base, revisar las normas emitidas en relacién con las
acciones y principales roles de las instituciones edu-
cativas. Estos procesos son: (i) desarrollo de recur-
sos humanos (docentes), (ii) dotaciéon de materiales
educativos, (iii) desarrollo curricular, (iv) inversion y
gestion de infraestructura educativa y equipos, vy (V)
gestion escolar.

Merece sefialarse que para la realizacion de este capi-
tulo se han elaborado matrices normativas, en las cua-
les se analizan las normas aprobadas relacionadas con
cada proceso, por cada nivel de gobierno (Nacional,
Regional y Local), asi como por instancia de gestion
educativa. A continuacion se describen las instancias
educativas contenidas en el presente balance.

e Ministerio de Educacion: Organo del Poder Eje-
cutivo rector de la politica educativa nacional. Son
sus principales funciones en la materia: (i) defi-
nir, dirigir y articular la politica de educacion, en
concordancia con la politica general del Estado;
(i) impulsar la calidad, equidad e inclusién en
materia educativa; (iii) establecer las politicas de
compensacion del personal docente; (iv) definir
los curriculos basicos; vy, v) evaluar los resultados
en la gestion de la politica educativa de los otros
niveles de gobierno (Ley General de Educacion-
28044, articulo 80.°).

e Gobierno Regional: Persona juridica de derecho
publico que goza de autonomia politica, econémica
y administrativa en los asuntos de su competencia
(Ley Orgéanica de Gobiernos Regionales-27867,
articulo 2.°). Su principal funcién compartida en
materia de educacion es la gestion de los servicios
educativos del nivel Inicial, Primario, Secundario y
Superior No Universitario, gestion que ha de realizar
con un criterio de interculturalidad y que debe estar
orientada a potenciar la formacion para el desarro-
llo (Ley Orgénica de Gobiernos Regionales-27867,
articulo 10.°).
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o Direccion Regional de Educacién (DRE): Organo
especializado del Gobierno Regional responsable
del servicio educativo en el ambito de su circuns-
cripcion territorial. Sus principales funciones en la
materia son: (i) formular, aprobar, ejecutar, evaluar
y administrar las politicas regionales de educacion;
(ii) compatibilizar la politica educativa nacional y
regional, segun los criterios de calidad, equidad
e inclusion; (iii) disefiar, ejecutar y evaluar el Pro-
yecto Educativo Regional; (iv) promover, regular,
incentivar y supervisar los servicios educativos en
armonia con la politica y normas del sector; (v) arti-
cular, asesorar y monitorear a las UGEL; (vi) brindar
capacitacion docente; vy, (vii) orientar la diversifi-
cacion curricular regional (Ley General de Educa-
cion-28044, articulo 76.°).

e Unidad de Gestion Educativa Local (UGEL): Ins-
tancia de ejecucion descentralizada del Gobierno
Regional que goza de autonomia en el ambito de
su competencia, es decir, dentro de su jurisdiccion
territorial —para su caso, la provincia—. Se hace
responsable de las siguientes funciones: (i) prestar
asesoramiento pedagoégico, institucional y adminis-
trativo a las instituciones educativas; (ii) impulsar la
cohesion social y articular acciones alrededor del
Proyecto Educativo Local; (iii) canalizar los aportes
sectoriales e intersectoriales publicos y privados; v,
(iv) asumir y adecuar a su realidad las politicas edu-
cativas y pedagogicas establecidas por el Ministerio
de Educacion y por la Direccion Regional de Educa-
cion (Ley General de Educacion-28044, articulo 73.°).

e Institucion Educativa (IE): Como comunidad de
aprendizaje, es la primera y principal instancia de
gestion del Sistema Educativo Descentralizado, ya
que en ella se presta el servicio. Su finalidad prin-
cipal es el logro de los aprendizajes y la formacion
integral de sus estudiantes, y sus principales fun-
ciones en materia educativa son: (i) diversificar y
complementar el curriculo basico; (ii) evaluar, con
participacion del CONEI, el ingreso, ascenso y per-
manencia del personal; y, (iii) formular el Plan Educa-
tivo Institucional (Ley General de Educacion-28044,
articulo 66.°).

A partir de la construccion y el analisis de estas matrices
normativas se han obtenido conclusiones en relacion
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con los posibles vacios legales, duplicidad o super-
posicion de funciones contenidas en la legislacion del
sector. Asi, si bien, como se menciono en el capitulo
anterior, Educacion ha seguido dos estrategias de des-
centralizacion paralelas (regionalizacion y municipali-
zacion) y, por tanto, existe normativa vinculada a cada
una de ambas estrategias, para la elaboracion de las
matrices se ha partido de que la gestion del servicio
educativo es competencia de los gobiernos regionales.
Por tanto, en el caso de los gobiernos locales se han
considerado las normas de descentralizacion y no los
dispositivos vinculados a la municipalizacion. Con la
finalidad de estructurar y ordenar las diferentes inter-
venciones y la participacion de cada nivel de gobierno/
instancia educativa, se han definido cuatro roles del
Estado, que son:

¢ Regulacion y planificacion: Rol relacionado con la
emision de normativas, actividades de desarrollo de
lineamientos y directivas, asi como con el disefio y
formulacion de politicas y planes del sector.

¢ Financiamiento: Como parte de las actividades
vinculadas al financiamiento, se han identificado la
aprobacion, transferencia y gestion del presupuesto.

e Operacion: Aquellas actividades vinculadas a la
operacion e implementacion de acciones en cada
proceso y que contribuyen a la prestacion del servicio
educativo.

e Seguimiento y monitoreo: Actividades relaciona-
das con la verificacion del cumplimiento de labores,
objetivos y metas.

El detalle de las matrices elaboradas por cada proceso
aparece en los anexos 5, 6, 7, 8, 9 y 10 del presente
informe; asimismo, la lista de normas revisadas y anali-
zadas forma parte del anexo 3.

1. Gestion de recursos
humanos

Los recursos humanos en la gestion educativa com-
prenden al personal docente y los directores, que par-
ticipan de distintos subprocesos. Mientras el docente
participa de los subprocesos de ingreso, insercion,
formacion, evaluacion del desempefio, ascenso, remu-
neraciones, reasignaciones y término de la relacion
laboral, el Director lo hace en los subprocesos de con-
vocatoria, acceso a plaza, evaluacion del desempefio
y formacion.

A. DESCRIPCION DEL PROCESO
1.1. PERSONAL DOCENTE

El profesor es el agente fundamental del proceso edu-
cativo, y tiene como mision “[...] contribuir eficazmente
con la formacioén de los estudiantes en todas las dimen-
siones del desarrollo humano” (Ley General de Educa-
cion-28044, articulo 56.°). El personal docente cumple una
labor protagonica en el proceso educativo, pues es el que
presta el servicio publico a los usuarios finales de éste: los
alumnos. En este apartado se hace referencia a los prin-
cipales subprocesos en los que participan los docentes
de la Carrera Publica Magisterial (CPM). Los maestros y
maestras contratados, a diferencia de los que ingresan
a la Carrera Publica, prestan sus servicios por un plazo
que se fija por anticipado. Este plazo no debe exceder
los tres afios y, cuando concluye, los docentes estan en la
capacidad de concursar por una plaza paraingresar en la
CPM (Resolucion 450-2009-CONAFU, “Aprueban bases
del concurso publico de plazas de docentes ordinarios y
contratados”, articulo 3.°). Es importante mencionar que
las plazas para los docentes por contrato son determina-
das en funcion de la demanda de la institucion educativa
y de la disponibilidad de presupuesto, y es responsabili-
dad del Director de la Direccion Regional de Educacion
o del Director de la Unidad de Gestion Educativa local
garantizar que las plazas vacantes para la contratacion
de docentes correspondan a necesidades auténticas y
a las metas de atencion de las instituciones educativas a
su cargo (Directiva 009-2007-ME/SG-OGAU-UPER, Dis-
posiciones generales).

1.1.1. Ingreso a la Carrera Publica Magisterial

Se ingresa a la CPM, que estéa regulada por la Ley
del Profesorado (Ley 24029), por medio de concurso
publico, y es el Ministerio de Educacion “[...] el encar-
gado de planificar, conducir, monitorear y evaluar todo
este subproceso” (Ley 24029, articulo 12.°). Para acce-
der a una plaza en este concurso es necesario que el
postulante cumpla con los requisitos sefialados en el
articulo 11.° de la citada Ley:

a) poseer un titulo docente, el cual debe haber sido
emitido por una institucion de formacion docente
acreditada en el pais o en el exterior;

b) ser miembro del Colegio de Profesores del Peru;

c) gozar de buena salud fisica y mental;

d) no haber sido condenado o estar incurso en proceso
penal; y,



e) no encontrarse inhabilitado por motivos de destitu-
cion, despido o resolucion judicial.

Los requisitos senalados se establecen con la finalidad
de que los docentes cumplan con la idoneidad técnica
y profesional que exige el ejercicio de la docencia. El
ingreso a esta Carrera comprende, asimismo, diversas
actividades. En primer lugar se realiza una convocatoria
a concurso publico; luego se evalua a los postulantes,
y, finalmente, en funcion de los resultados, se adjudican
las plazas convocadas (grafico 1.1).

Gréfico 1.1
Actividades del subproceso de ingreso a la
Carrera Publica Magisterial

1. Convocatoria
a concurso publico

2. Adjudicacion de
plazas convocadas

Fuente: Ley del Profesorado-24029. Elaboracion propia.

e Convocatoria a concurso publico

La convocatoria a concurso publico es la primera acti-
vidad del subproceso de ingreso a la CPM y se realiza
anualmente. Para su inicio, el Ministerio de Educacion
debe autorizar la convocatoria a concurso publico para
acceder a plazas vacantes, actividad que, a su vez,
comprende dos etapas. En la primera el MED acredita
las capacidades y competencias del docente, para lo
que aplica una prueba a nivel nacional (Ley 24029, arti-
culo 12.°). Los docentes que logran un puntaje éptimo
en la citada prueba estan habilitados para participar
de la siguiente etapa, en la que la Unidad de Ges-
tion Educativa Local, en coordinacion con el Comité
de Evaluacion (presidido por el Director de la UGEL e
integrado por el jefe del Area de Gestién Pedagdgica,
un representante del Ministerio de Educacion, uno de
los docentes del nivel educativo del evaluado de la
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respectiva institucion educativa y padres de familia
con voz y voto), “[...] evalla la capacidad didactica
del docente, asi como su conocimiento de la cultura
y la lengua materna de los educandos” (Ley 24029,
articulo 12.°). Es finalmente la institucion educativa la
que ejecuta el concurso publico.

La participacion de la UGEL en esta parte del subpro-
ceso es determinante, ya que es el ente que se encarga
de garantizar que el perfil del docente sea compatible
con las necesidades de cada institucion educativa en lo
que respecta, por ejemplo, a la capacidad para ejercer
la docencia en aulas multigrado. Debe relevarse que,
antes de la convocatoria a concurso publico, las UGEL
“[...] elaboran, emiten y justifican una relacion de pla-
zas vacantes por institucion educativa, las cuales son
refrendadas a nivel regional, por la Direccion Regional
de Educacion y a nivel nacional, por el Ministerio de
Educacion” (Ley 24029, articulo 12.°). Las plazas vacan-
tes se establecen en funcion de las necesidades de las
instituciones educativas, y teniendo en consideracion,
ademas, las restricciones presupuestales bajo las cuales
operan.

* Adjudicacion de plazas convocadas

Una vez que la UGEL ha realizado la evaluacion de los
docentes, debe adjudicar las plazas convocadas; y para
esto Ultimo debe usar un criterio objetivo y formalmente
establecido, que permitira que la actividad sea lo mas
transparente posible. Este criterio es el siguiente: “Acce-
den a las plazas, en estricto orden de mérito, aquellos
postulantes que hayan superado el puntaje minimo esta-
blecido” (Ley 24029, articulo 14.°). Solo los docentes
que logren alcanzar una plaza vacante acceden a la
CPM. Para finalizar esta actividad, la UGEL, o la entidad
correspondiente, expide la resolucién de nombramiento
del docente en el primer nivel magisterial (Ley 24029,
articulo 14.°).

1.1.2 Periodo de insercion

El periodo de insercion es la primera etapa de formacion
del docente en servicio, y se realiza inmediatamente
después de su nombramiento e ingreso a la CPM. Tiene
por objetivo que el docente desarrolle la autonomia pro-
fesional y otras capacidades y competencias que son
indispensables para que pueda cumplir plenamente las
funciones de docencia, investigacion o gestion educa-
tiva (Ley 24029, articulo 15.°). El periodo de insercion se
realiza a través de la ejecucion de un programa que esta
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a cargo del profesor mejor calificado de la institucion
educativa en la que se va a insertar el docente recién
admitido, quien se encarga de brindar a este ultimo
orientacion y asesoria (Ley 24029, articulo 15.°). Durante
todo el periodo de insercion el docente es supervisado
y evaluado, y si logra aprobar satisfactoriamente “[...]
obtendra un puntaje adicional a la primera evaluacion
ordinaria” (Ley 24029, articulo 15.°).

1.1.3 Formacion

Una vez aprobado el periodo de insercion, los docentes
reciben, adicionalmente, otro tipo de formacion, que se
realiza en dos etapas: una inicial y otra en servicio. La
inicial se lleva a cabo en diversas instituciones de forma-
cion docente de Educacion Superior y en las facultades
0 escuelas de Educacion de las universidades, acredi-
tadas por el Sistema Nacional de Evaluacion y Acredita-
cion de la Calidad Educativa (Ley 24029, articulo 38.°).
Esta formacion pone especial énfasis en los lineamientos
dictados por la politica educativa del Proyecto Educativo
Nacional, que destaca la necesidad de que la formacion
inicial docente se realice “[...] con una vision integral e
intercultural, que permita el equilibrio entre una sélida
formacion general pedagdgica y la formacion en la espe-
cialidad” (Ley 24029, articulo 38.°).

A su vez, la formacién en servicio se recibe a través
del Programa de Formacion y Capacitaciéon Permanente
(PRONAFCAP), y tiene como finalidad “[...] asegurar que
los docentes desarrollen un conjunto de competencias
pertinentes que les permitan desempefiar su profesion
en los distintos contextos en los que se desenvuelven”
(Cuenca 2002: 12). El recién citado Programa incluye
actividades ligadas con la actualizacion, la capacitacion
y la especializacion, que deben responder, en primer
lugar, a las exigencias de aprendizaje de los estudian-
tes y de la comunidad, o a la gestion de la institucion
educativa, y, en segundo lugar, a las necesidades reales
de capacitacion de los profesores (Ley 24029, articulo
39.°). El contenido del PRONAFCAP es normado por el
Ministerio de Educacion y ejecutado también por esta
entidad, pero con el apoyo de otras instancias de ges-
tion educativa descentralizadas y de las instituciones
educativas (Ley 24029, articulo 40.°).

1.1.4 Evaluacion del desempeno

La evaluacion del desempefo docente es un subproceso
que se caracteriza por ser permanente, integral y obli-

gatorio (Ley 24029, articulo 28.°), y se realiza bajo dos
modalidades. La primera, denominada evaluacion del
desempefio ordinaria, se lleva a cabo cada tres afos; y
la segunda, que lleva por nombre evaluacion del desem-
pefio extraordinaria, esta dirigida a aquellos docentes que
desaprueban la anterior. Esta ultima modalidad se realiza
al siguiente afo de la desaprobacion y busca verificar
que el docente desaprobado ha superado las deficiencias
encontradas en la evaluacion ordinaria (Ley 24029, articulo
28.°). Aquellos docentes que no aprueben la evaluacion
bajo ninguna de las dos modalidades sefaladas “[...]
son capacitados y asistidos para el fortalecimiento de sus
capacidades pedagoégicas” (Ley 24029, articulo 29.°). Pero
si aun asf vuelven a desaprobar, son retirados de la CPM.

Se debe destacar que todos los indicadores e instru-
mentos de evaluacion del desempefio docente son ela-
borados por el Ministerio de Educacion, en coordinacion
con el érgano operador del Sistema Nacional de Evalua-
cion, Acreditacion y Certificacion de la Calidad Educa-
tiva (SINEACE). A continuacién se detallan los criterios
establecidos en el articulo 29.° de la Ley 24029 y que son
empleados por Comité de Evaluacion de la Institucion
Educativa para la evaluacion del desempefio docente:

a) Logros obtenidos en funcion de su tarea pedagdgica.

b) Grado de cumplimiento de las labores y responsa-
bilidades del profesor en funcién de la planificacion
curricular anual, y grado de contribucion al logro de
los objetivos de desarrollo institucional.

c) Dominio del curriculo, de los contenidos pedagogi-
cos del area o nivel, de los aspectos metodolégicos
y de los procesos de evaluacion.

d) Innovaciéon pedagdgica.

e) Autoevaluacion.

1.1.5 Ascenso

El ascenso es un mecanismo de promocion que busca
reconocer la formacion, experiencia adquirida, buen
desempenfo, idoneidad profesional y dominio creciente
de determinadas competencias por parte del docente.
La adquisicion de las caracteristicas sefaladas habilita
al maestro y la maestra para asumir nuevas y mayores
responsabilidades, y éstas son, por ello, motivo para
que ascienda y tenga acceso a una mejor remuneracion
(Ley 24029, articulo 23.°). Definida en estos términos, la
decision relativa al ascenso se entiende que debe estar
basada, fundamentalmente, en la posesion de competen-
cias y no —o no por lo menos en forma preponderante—
en el tiempo de servicio acumulado por el profesor.



La convocatoria al concurso publico nacional para el
ascenso se realiza cada tres afnos. La instancia encar-
gada de hacer la convocatoria es el Ministerio de Edu-
cacion, en coordinacion con la Direccion Regional de
Educacion, pero es ejecutada descentralizadamente por
las Unidades de Gestién Educativa Local. Estas Ultimas
estan encargadas de supervisar, en su jurisdiccion, el
desarrollo de las evaluaciones de desempefio del pro-
fesor; asimismo, deben prestar asesoria y apoyo técnico
a las instituciones educativas para la aplicacion de los
instrumentos de evaluacion. Con el fin de estar en capa-
cidad de llevar el cabo la evaluacion, se permite que
las instituciones educativas suscriban convenios con
instituciones especializadas publicas o privadas (Ley
24029, articulo 30.°). El Ministerio de Educacion también
es el encargado de:

[...] definir, en funcién de la disponibilidad presu-
puestaria, el nUmero de vacantes por Nivel Magis-
terial y por regiones, y para ello es necesario que
utilice la siguiente distribucion: | Nivel Magisterial,
cuarenta por ciento (40%); Il Nivel Magisterial,
treinta por ciento (30%); Il Nivel Magisterial,
quince por ciento (15%); IV Nivel Magisterial, diez
por ciento (10%); y V Nivel Magisterial, cinco por
ciento (5%) (Ley 24029, articulo 28.°).

Todos los docentes que desean postular para un ascenso
a un nivel magisterial superior al que ocupan deben cum-
plir una serie de requisitos que estan especificados en
el articulo 28.° de la Ley 24029, ademas de los criterios
de evaluacion de desempenfo ya descritos:

a) Haber cumplido el tiempo real y efectivo de perma-
nencia en el nivel magisterial previo, establecido en
el articulo 7.° de la Ley.

b) Haber aprobado las evaluaciones de desempefo
previas a la evaluacion de ascenso en la que parti-
cipa.

Una vez ejecutada la evaluacion, los profesores que
logran los puntajes mas altos son promovidos de nivel
magisterial y cubren las plazas vacantes establecidas
(Ley 24029, articulo 27.°).

1.1.6 Remuneraciones

La remuneracion corresponde a la contraprestacion
monetaria que recibe el docente por el servicio prestado,
y se establece de acuerdo con el nivel magisterial al
que pertenece. Adicionalmente, el docente puede recibir

Balance de.la.Descentralizacion
de la Educacion 2009-20i12

asignaciones temporales, cuyos montos son variables
(Ley 24029, articulo 27.°). Este tipo de asignaciones
puede otorgarse por los siguientes conceptos:

a) Ejercicio del cargo de Director Regional de Educa-
cion, Director de Unidad de Gestion Educativa Local,
Director, Subdirector o personal jerarquico en las ins-
tituciones educativas.

b) Trabajo en instituciones unidocentes o multigrado
del ambito rural o zona de frontera. El docente “[...]
tiene derecho a percibir treinta por ciento (30%),
adicional a la remuneracion integra mensual si tra-
baja en una institucion unidocente; y, diez por ciento
(10%) adicional si lo hace en una Institucion Edu-
cativa multigrado o polidocente ubicada en areas
calificadas como rurales o de frontera” (Ley 24029,
articulo 47.°).

c) Asesoria. Aquellos profesores que realizan tareas de
asesoria a uno 0 mas maestros que se encuentran en
periodo de insercion “[...] tienen derecho a recibir,
durante nueve (9) meses lectivos, una asignacion
equivalente al diez por ciento (10%) de su remune-
racion mensual” (Ley 24029, articulo 47.°).

d) Excelencia profesional. El Ministerio de Educacion
establece un programa especial de reconocimiento
de la excelencia profesional “[...] para los profesores
que mas destaquen en el area de su especialidad,
tengan maestria o doctorado, acrediten los cono-
cimientos, habilidades y competencias que el pro-
grama determine y ejecuten actividades de capacita-
cion y otros apoyos dirigidos al desarrollo profesional
del magisterio y de las Instituciones Educativas” (Ley
24029, articulo 48.°). Los profesores que cuenten con
las calificaciones necesarias para pertenecer a este
programa tienen derecho a recibir una asignacion
anual equivalente a una remuneracion mensual de
su nivel magisterial.

e) Desempefio. Aquellos profesores que obtienen resul-
tados destacados en el desempefio de sus funcio-
nes, sobre todo si estan relacionados con el logro de
aprendizaje de sus alumnos, tienen derecho a “[...]
percibir una asignacion por desempefo, equivalente
a dos (2) remuneraciones totales permanentes” (Ley
24029, articulo 50.°).

1.1.7 Reasignaciones

El subproceso de reasignacion de docentes incluye
todas las acciones relacionadas con el desplazamiento
del profesor de un cargo a otro similar en cualquiera
de las areas magisteriales, pero sin que ello implique
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una modificacién del nivel magisterial alcanzado (Ley
24029, articulo 57.°). Este subproceso es antecedido
por la publicacion de las plazas vacantes, y para su
ejecucion se “[...] da preferencia al profesor que mas
tiempo haya permanecido en Instituciones Educati-
vas ubicadas en éreas calificadas como rurales o de
frontera” (Ley 24029, articulo 58.°). Las reasignacio-
nes son otorgadas mediante resolucion de la instan-
cia educativa descentralizada de destino, y proceden
cuando se presenta(n) alguna(s) de la(s) siguiente(s)
causal(es):

a) Porrazones de salud. El docente que no se encuen-
tre en condiciones de salud 6ptimas para prestar
servicios en forma permanente en la institucion
educativa desde la cual solicita la reasignacion,
tiene derecho a acceder a ella. Las razones de
salud que se argumenten deben sustentarse con un
certificado médico. Posteriormente, la Unidad de
Gestion Educativa Local debe comprobar la vera-
cidad de los documentos presentados (Ley 24029,
articulo 58.°).

b) Por interés personal o unidad familiar. Para que
el docente pueda solicitar reasignacion por esta
causa, es necesario que haya trabajado por lo
menos dos (2) afios en la institucion educativa
desde la cual se solicita la reasignacion (Ley 24029,
articulo 58.°).

c) Por necesidad de servicio. En este caso, la rea-
signacion se aplica debido al comportamiento de
la matricula de los estudiantes, es decir, en fun-
cion del incremento o disminucion del numero de
estudiantes que se matriculan en una determinada
institucion educativa. Asimismo, en algunos casos
se aplica reasignacion por esta causa cuando se
observan sefales de que existen malas relaciones
interpersonales entre los miembros de la institucion
educativa (Ley 24029, articulo 58.°). Con la reasig-
nacion, en este ultimo caso se busca restaurar el
clima laboral.

d) Por evacuacion por emergencia.

1.1.8 Término de la relacion laboral por
destitucion

La destitucion de los docentes de la CPM esta a cargo,
previo proceso administrativo, del Director de la Uni-
dad de Gestion Educativa Local, y se efectia cuando
se cumple(n) alguno(s) de los siguientes supuestos
que estan especificados en el articulo 36.° de la Ley
24029:

a. Causar perjuicio grave al estudiante y/o a la institu-
cion educativa.

b. Maltratar fisica o psicolégicamente al estudiante,
causandole dafio grave.

c. Realizar conductas de hostigamiento sexual y actos
que atenten contra la integridad vy libertad sexual,
debidamente tipificados como delitos en las leyes
correspondientes.

d. Concurrir al centro de trabajo en estado de ebriedad

0 bajo los efectos de drogas.

Abandonar injustificadamente el cargo.

Haber sido condenado por delito doloso.

Falsificar documentos relacionados con el ejercicio

de su actividad profesional.

h. Reincidir en faltas por las que se recibié sancion de
suspension.

CRE

Posteriormente a la aplicacion de la sancion, el Director
de la institucion educativa debe comunicarla al Con-
sejo Superior del Empleo Publico (COSEP) para que
sea incluida en el Registro Nacional de Sanciones de
Destitucion y Despido (Ley 24029, articulo 36.°). Es
necesario que la sancion sea registrada, pues esto per-
mitird, posteriormente, determinar qué tipo de penali-
dades se aplican. Ademas, es importante sefialar que
la Ley del Profesorado, en su articulo 8.°, reconoce la
existencia de tres areas de desempefio laboral para
los docentes:

a. Gestion Pedagogica: Comprende tanto a los profeso-
res que ejercen funciones de ensefianza en el aula 'y
actividades curriculares complementarias en la insti-
tucion educativa y en la comunidad, como a los que
realizan orientacion y consejeria estudiantil, coordi-
nacion, jefatura, asesoria y formacion entre pares.

b. Gestion Institucional: Incluye a los profesores en ejer-
cicio de los cargos de Director Regional de Edu-
cacion, Director de la Unidad de Gestion Educativa
Local y Director y Subdirector de institucion educa-
tiva, responsables de la planificacion, supervision,
evaluacion y conduccion de la gestion institucional
en su respectivo ambito. Comprende también a los
especialistas en educacion de las diferentes instan-
cias de gestion educativa descentralizada.

c. Investigacion: Alcanza a los profesores que realizan
funciones de disefio y evaluacion de proyectos de
innovacion, experimentacion e investigacion educa-
tiva. Asimismo, a quienes realizan estudios y analisis
sistematicos de la pedagogia y experimentacion de
proyectos pedagogicos, cientificos y tecnoldgicos.
Su dedicacion es a tiempo parcial y complementaria
con las otras éareas.



1.2. EL DIRECTOR

El Director es el segundo agente que tiene un rol pro-
tagonico en el proceso educativo. En su articulo 55.°,
la Ley General de Educacion (28044) lo define como la
maxima autoridad y el representante legal de la institu-
cion educativa. El Director realiza su gestion en tres tipos
de ambitos: pedagogico, institucional y administrativo.
Las principales funciones que debe cumplir, segun el
articulo 55.° de la Ley 28044, son las siguientes:

a. Conducir la institucion educativa.

b. Presidir el Consejo Educativo Institucional, promo-
ver las relaciones humanas armoniosas, el trabajo
en equipo y la participacion entre los miembros de
la comunidad educativa.

c. Promover una practica de evaluacion y autoevalua-
cion de su gestion, y dar cuenta de ella a la comuni-
dad educativa y sus autoridades superiores.

d. Recibir una formacioén especializada para el ejercicio
del cargo, asi como una remuneracion correspon-
diente a su responsabilidad.

e. Estar comprendido en la carrera publica docente
cuando presta servicio en las instituciones del Estado.

Como se sefiald al inicio del presente apartado, los
directores participan de subprocesos especificos que
se detallan en el gréfico 2.1.

Grafico 2.1.
Proceso por seguir para desempenar el cargo de
Director

2. Acceso al
cargo de Director

3. Evaluacion del
desempefio
laboral

1. Convocatoria
a concurso
publico

4. Formacion y
capacitacion de
directores

Fuente: Ley de la CPM. Elaboracién propia.
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» Convocatoria a concurso publico

El Ministerio de Educacion es el 6érgano encargado de
convocar a concurso publico para cubrir la plaza de
Director de las instituciones educativas (Ley 24029,
articulo 17.°), mientras que es responsabilidad de la
Unidad de Gestion Educativa Local ejecutar este con-
curso. La convocatoria se realiza “[...] en funcion de las
necesidades de servicio educativo de las Institucionesy,
deben caracterizarse por la objetividad, transparencia,
imparcialidad y confiabilidad” (Ley 24029, articulo 17.°).

» Acceso al cargo de Director

La determinacion de los postulantes que estan capaci-
tados para acceder al cargo de Director se realiza en
funcion de “[...] las evaluaciones del postulante sobre su
desempefio como docente o directivo, y de las compe-
tencias requeridas para ocupar el puesto” (Ley 24029,
articulo 20.°), y es responsabilidad de un Comité de
Evaluacion “[...] conformado por el Director de la Unidad
de Gestion Educativa Local o su representante, quien
lo preside y tiene voto dirimente; el Jefe del Area de
Gestién Pedagdgica; el Jefe del Area de Gestion Insti-
tucional; un representante de la Asociacion de Padres
de Familia de la Institucion Educativa a la que postula o
en la que labora el evaluado segun corresponda” (Ley
24029, articulo 22.°).

Es importante sefialar que el Ministerio de Educacion es
el encargado de elaborar, en coordinacion con el érgano
operador del SINEACE, los indicadores e instrumentos de
evaluacion (Ley 24029, articulo 22.°). Una de las acotacio-
nes que efectla la Ley del Profesorado, en su articulo 20.°,
respecto de la designacion de directores, es que aquellos
que asuman dicho cargo por primera vez lo haran en
instituciones educativas con menos de veinticuatro (24)
secciones. Esto, porque es necesario medir la capacidad
del postulante para gestionar instituciones educativas,
primero, con un numero limitado de estudiantes, para que
luego, una vez que haya adquirido experiencia, se le asig-
nen responsabilidades de mayor envergadura.

* Evaluacién del desempeno laboral

El subproceso de evaluacion del desempeno laboral
de los directores se lleva a cabo cada tres afos. En
ella se pone especial énfasis en los resultados de la
evaluacion de los aprendizajes de los estudiantes de la
institucion educativa (Ley 24029, articulo 21.°). Como
criterios complementarios de evaluacion se consideran
“[...]los progresos en la ejecucion del proyecto educa-
tivo institucional y el trabajo en equipo de los profesores;
asimismo, se toman en cuenta, la gestion institucional y
técnico-pedagogica” (Ley 24029, articulo 21.°).
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Aquellos directores que aprueban la evaluacion:

[...] sonratificados por tres (3) afios mas, mediante
una resolucion de la Unidad de Gestion Educativa
Local o de la entidad correspondiente, mientras
que los directores que no aprueban la evalua-
cién o sin causa justificada no se presentan a la
evaluacion, son ubicados en su plaza de origen
0 una equivalente; asi, se da por concluida su
designacion en el cargo (Ley 24029, articulo 21.°).

* Formacion y capacitacién de directores

El Ministerio de Educacion dicta las normas para la
ejecucion de un Programa Nacional de Formacion y
Capacitacion de directores y subdirectores de insti-
tuciones educativas, el cual cuenta con el apoyo de
entidades especializadas publicas y privadas (Ley
24029, articulo 41.°). La Ley del Profesorado, en su
articulo 17.°, especifica que existen otros dos cargos
directivos, que son:

a. Director Regional de Educacion

El cargo de Director Regional de Educacion es un cargo
de confianza del Gobierno Regional, y por ello su desig-
nacion y cese corresponde al Presidente Regional, a
propuesta del respectivo Gerente Regional. Uno de los
requisitos principales para asumir el cargo de Director
Regional de Educacion es que el postulante debe ser
profesor de la CPM y encontrarse en el IV o V nivel de
ella. La permanencia en el cargo esta sujeta a evalua-
ciones anuales realizadas en conjunto por el Gobierno
Regional y por el Ministerio de Educacion, segun los
criterios establecidos por este ultimo.

b. Director de Unidad de Gestion Educativa
Local

La Direccion Regional de Educacion convoca a con-
curso publico para cubrir los cargos de directores de
Unidades de Gestion Educativa Local de su jurisdiccion.
El concurso se realiza de acuerdo con el procedimiento
establecido por el Ministerio de Educacion. La Direccion
de la UGEL debe ser desempefiada por un profesor del
[, IV o V nivel de la CPM. La permanencia en el cargo
es por tres afos como maximo, sujeta a evaluaciones
anuales, después de los cuales el Director puede pre-
sentarse a un nuevo concurso de evaluacion, segun los
criterios que establezca el Ministerio de Educacion.

B. BALANCE DE DESCENTRALIZACION

El balance de descentralizacion del proceso de ges-
tion de recursos humanos se sustenta en la revision de
la normativa promulgada relacionada con los docen-
tes y directores. Las principales normas que regulan
el proceso son la Ley del Profesorado (24029) y la Ley
que modifica la Ley del Profesorado en lo referido a la
CPM. Estas normas, al igual que las emitidas entre los
afios 2009 y 2012, forman parte del anexo 6, donde se
presenta el balance de la normatividad emitida por las
distintas instancias educativas.

Como se ha descrito en la seccion anterior, el proceso
de gestion de recursos humanos, especificamente para
el caso de los docentes nombrados, esta centrado en el
desarrollo de la CPM; es decir, el ingreso a la carrera, la
induccion, la evaluacion de desempefio, la remunera-
cion, el ascenso, el desarrollo docente, la desvinculacion
y el retiro.

Asl, pues, una de las principales actividades pendientes
es la aprobacion de la Ley de la CPM: si bien estéa vigente
la Ley 27062 (que modifica la Ley del Profesorado en
lo referido a la CPM), el sector esta realizando ajustes
y elaborando una nueva ley. Esta tendria por finalidad
“normar las relaciones entre el Estado y los profesores”
(Anteproyecto de la Ley CPM, articulo 1.°), asi como cons-
tituirse en el dispositivo legal que norme aquellos vacios o
aspectos ambiguos y que se ajuste a los requerimientos
de docentes mejor capacitados y remunerados.

En lo que concierne a los roles del Estado analizados
para el presente balance, se ha identificado que el nivel
nacional tiene como rol o funcién exclusiva la regulacion
y planificacion. Asi, el Ministerio de Educacion disefia
y aprueba la politica nacional del sector, reglamenta el
proceso de evaluacion y racionalizacion de plazas para
docentes y directores en Educacion Béasica Regular, y
norma el proceso de concurso para directores de la
UGEL.

De igual forma, en temas de financiamiento, el Minis-
terio de Educacion realiza transferencias financieras a
los gobiernos regionales con la finalidad de solventar
gastos de desplazamiento de docentes que participan
del Programa Nacional de Formacion y Capacitacion;
transfiere recursos a los gobiernos regionales para el
acompafiamiento pedagdgico, y financia la contrata-
cion de docentes a nivel nacional, nuevamente, trans-
firiendo recursos a los pliegos regionales. Debe des-
tacarse que el presupuesto destinado al PRONAFCAP
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Presupuesto del Programa Nacional de Formacion y Capacitacion Permanente

Ano fiscal Ministerio de Educacion

Programa Nacional de Formacion y
Capacitacién Permanente

% del presupuesto del PRONAFCAP
respecto del presupuesto del MED

2009 3.513'008.528 83'745.094 2.383'856.838
2010 3.912'893.593 106'633.312 2.722'622.261
2011 3.931'040.289 81'347.879 2.069'372.813
2012 5.240'826.295 63'043.200 1.202'924.815

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas, Transparencia econémica 2012.

en los ultimos 3 afios ha representado, en promedio,
el 2,5% del Presupuesto Institucional Modificado (PIM)
del Ministerio de Educacién, como puede observarse
en el cuadro 2.1.

En temas de financiamiento, tanto los gobiernos regio-
nales como los gobiernos locales formulan y aprueban,
en el afo fiscal correspondiente, la asignacion presu-
puestal para las actividades vinculadas al servicio edu-
cativo que consideran convenientes. En la operacion de
las actividades de la gestion de recursos humanos par-
ticipan los diferentes niveles de gobierno. Sin embargo,
se ha observado una mayor presencia y empodera-
miento de los gobiernos regionales, que intervienen en
la mayoria de ellas. Asi, pues, los gobiernos regionales
tienen competencia para desarrollar los procesos de
profesionalizacion, capacitacion y actualizacion del per-
sonal administrativo de la region. Asimismo, evalldan
la necesidad de racionalizacion de plazas, contratan
al personal docente (para el caso de los docentes y
personal contratado, que no forma parte de la CPM) y
convocan a concurso publico para cubrir las plazas de
Director de la UGEL.

Finalmente, la funcion de seguimiento y monitoreo esta
principalmente concentrada en el Ministerio de Edu-
cacion, que se encarga del desarrollo del proceso de
evaluacion y racionalizacion de plazas en Educacion
Basica. Ademas, revisa las etapas del proceso de
contratacion del personal docente y, de igual manera,
supervisa y evalua la ejecucion del Programa Nacional
de Formacion y Capacitacion Docente. Queda en los
gobiernos regionales la facultad de supervisar, a través
de las DRE y las UGEL, el desarrollo de las acciones

ejecutadas por las universidades nacionales e institutos
superiores.

En sintesis, como sostiene Maria Amelia Palacios,” el
problema principal no parte de la normativa sino de la
gestion de recursos humanos, pues existe desorden en
la ejecucion de los diversos subprocesos. No obstante,
uno de los aspectos mas relevantes y en el que el pro-
blema de la gestion se hace mas evidente es la remune-
racion de los docentes. En este caso no existe una clara
y Unica estructura remunerativa, lo que, sumado a la
inflexibilidad para la modificacion de los salarios, genera,
por ejemplo, que las regiones hayan creado categorias
remunerativas diversas y sin criterios técnicos, con la
finalidad de incrementar el ingreso de los docentes. Esta
postura puede reafirmarse con la opinién de Gustavo
Adriazén,® quien sustenta que el sector Educacion es
uno de los mas normados, de modo que los problemas
no surgen por la falta o inadecuada normativa, sino por
su aplicacion y la gestion.

Asimismo, Palacios afirma que los avances en materia
de recursos humanos estan orientados a la intencion de
construir el marco legal adecuado, como es el caso del
proyecto de la nueva ley de la CPM. Ademas, en lo que
va del afio se han iniciado reuniones intergubernamen-
tales entre las diferentes instancias, con lo que se ha
contribuido a la coordinacion para la toma de decisiones.

C. EXPERIENCIA REGIONAL

Desde la experiencia regional se evidencia que uno los
principales problemas es la mala asignacion de docen-

7 Entrevista con Maria Amelia Palacios, loc. cit.

8 Entrevista con Gustavo Adriazén, procurador del Ministerio de Defensa y especialista en Educacion, 28 de junio del 2012.
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tes a las instituciones educativas, antes que su carencia
(Banco Mundial 2008: 51). Esto puede evidenciarse en
el caso de Junin, donde se ha observado que a muchas
escuelas (lejanas de zonas urbanas) no se destacaban
maestros o maestras. El Gobierno Regional de Junin
asumio el liderazgo de la reforma educativa planteando
tres recomendaciones basicas: (i) establecer un claro
compromiso con metas mensurables; (ii) proveer apoyo
pedagogico y financiero a las escuelas para el logro
de metas; vy, (iii) implantar un sistema de medicion de
los avances en la escuela y difundir la informacion a la
comunidad (Banco Mundial 2008: xxiii).

La region Junin también incorpord en este proceso de
reforma las recomendaciones dadas por el Banco Mun-
dial en el documento ;,Qué puede hacer un Gobierno
Regional para mejorar la educacion? En este trabajo el
Banco Mundial hacia énfasis en la necesidad de que el
Gobierno Regional “[...] estableciera los apoyos peda-
gdgicos necesarios que permitieran una supervision y
retroalimentacion efectiva al trabajo de los docentes”
(Banco Mundial 2008: xxiii), y que hicieran mas viable
eliminar el problema de la distribucion interna de los
docentes en la region. El citado organismo también sena-
laba que el Gobierno Regional deberia ayudar a “[...]
reducir la sobrecarga laboral que enfrentan los docentes
en las zonas rurales, eliminando —en la medida de lo
posible— las escuelas unidocentes sobrepobladas, por
ejemplo, convirtiéndolas en polidocentes multigrados”
(Banco Mundial 2008: 66). Para ello el Gobierno Regional
podria apoyarse en el marco legal vigente en lo que res-
pecta al sistema de racionalizacion de plazas docentes
(Banco Mundial 2008: 66).

En materia de gestion de recursos humanos, el caso
de la regiéon San Martin podria considerarse como uno
de éxito, pues como parte de su Modelo de Gestion
Educativa Regional incluyd entre sus componentes de
implementacion la dimension pedagdgica, que com-
prende, entre otras estrategias, el disefio y aplicacion del
Programa Regional de Formacion y Perfeccionamiento
Docente, cuyo objetivo es fortalecer las capacidades
de maestros y maestras para una mejora de la calidad
educativa (Manrique 2011: 33).

Destaca de estas experiencias que la mayor preocupa-
cion del nivel regional esté en la mejora de los recursos
humanos existentes. En tanto se apuesta por una CPM,
es claro que el peso regulatorio lo tiene el Ministerio
de Educacion y que los gobiernos regionales imple-
mentan en su territorio las diversas directivas. Lo que
se requiere es llegar a compatibilizar las necesidades

regionales con la programacion que elabora el Ministerio
de Educacion.

En sintesis, queda en evidencia que aquellos gobiernos
regionales que han tomado el liderazgo en el proceso
de reforma educativa y han elegido como parte de sus
estrategias la capacitacion docente y el destaque opor-
tuno de profesores y profesoras, son aquellos que estan
logrando resultados y mejoras en la gestion educativa.
Esto sin dejar de lado la importancia de los otros pro-
cesos educativos. Asi, si bien hay una CPM, se debe
determinar si algunos de los subprocesos no debe-
rian tener mayor desconcentracion, de modo que los
gobiernos regionales puedan tener mayor participacion
en la toma de decisiones, puesto que, por ahora, todo
se maneja desde el MED, con informacion enviada de
las regiones.

2. Dotacion de materiales
educativos

La dotacion de materiales educativos es otro de los pro-
cesos fundamentales para la educacion, e incluye todas
las actividades ligadas al disefo, elaboracion (definicion
de contenidos), reproduccion y distribucion de material
educativo (textos, gufas, material didactico, bibliografia,
material multimedia) para las instituciones educativas,
alumnos, promotores y docentes. Asimismo, comprende
la elaboracion de los planes de dotacion de material edu-
cativo a nivel del Gobierno Central, el Gobierno Regional
y el Gobierno Local. Los materiales educativos son:

[...] recursos de diversa naturaleza que deben
utilizarse en los procesos pedagogicos con el fin
de que los estudiantes desarrollen de manera
autonoma, reflexiva e interactiva sus aprendi-
zajes. Dichos recursos deben ser pertinentes
con los aprendizajes que quieren desarrollar los
procesos pedagogicos, con las intenciones del
disefio curricular, la realidad afectiva, cognitiva y
sociocultural del estudiante y el Proyecto Educa-
tivo Institucional (DS 013-2004-ED, articulo 29.°).

A. DESCRIPCION DEL PROCESO

* Definicion de contenidos

Es el MED el que “[...] establece los criterios pedago-
gicos e indicadores de calidad de los textos escolares
de la educacion basica” (Ley 29839, articulos 2.3y 3.1),



debiendo las instancias de gestion educativa “[...] apli-
car los criterios pedagogicos e indicadores de calidad
en la adquisicion de textos escolares para las institu-
ciones educativas publicas” (Ley 29839, articulo 3.2).

* Elaboracion de materiales educativos

El Area de Recursos y Materiales Educativos del Minis-
terio de Educacion es la encargada de “[...] elaborar
los lineamientos pedagoégicos y técnico-graficos para
la adquisicion de los materiales educativos de los nive-
les educativos” (Manual de Organizacion y Funciones
del Ministerio de Educacion). Es importante resaltar
que ya se ha aprobado el Plan Multianual de Adqui-
sicion de Materiales Educativos 2012-2016, que con-
tiene, entre otros, “[...] el detalle de los procesos de
seleccion necesarios para la adquisicion de los dis-
tintos tipos de materiales educativos, consignado en
un cronograma de realizacion de dichos procesos,
que abarca desde las especificaciones técnicas a la
Oficina General de Administracion hasta la ejecucion
final de los contratos” (Decreto Supremo 002-2012-ED,
Consideraciones).

* Diseno y distribucion de material

El MED elabora los materiales educativos (Decreto
Supremo 010-2012-ED, articulo 7.f) y “[...] los distribuye
alas UGEL desde sus almacenes. Asimismo, efectua el
monitoreo del servicio adjudicado a las empresas encar-
gadas del transporte y distribucion de los materiales
educativos a las diferentes UGEL del territorio nacional,
de acuerdo a los contratos suscritos por el Ministerio”
(“Normas para la distribucion de materiales educati-
vos de Educacion Inicial y de Educacion Primaria en el
ambito nacional”, articulo 9.1.3).

Las DRE®y las UGEL deben “[...] determinar con oportu-
nidad la ubicacion de los centros de recepcion, custodia,
almacenamiento y distribucion del material educativo”
(“Normas para la distribucion de materiales educati-
vos de Educacion Inicial y de Educacion Primaria en el
ambito nacional”, articulo 9.2.3), y conformar Comités
de Distribucion, “[...] los cuales estaran integrados por
el Director Regional de Educacion, el Director de Ges-
tion Pedagodgica, el Especialista de Educacion Inicial,
el Especialista de Educacion Primaria y Especial y los
Responsables de las Areas de Abastecimiento y Esta-
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distica de la Region/UGEL” (“Normas para la distribu-
cion de materiales educativos de Educacion Inicial y de
Educacion Primaria en el ambito nacional”, articulo 5.5).

* Supervision del proceso de distribucion

El Ministerio de Educacion es el ente encargado de “[...]
monitorear la distribucion del material educativo (médu-
los de educacion inicial, textos, cuadernos de trabajo
y guias para docentes de educacion primaria), a nivel
nacional, asi también debe asegurar el adecuado usoy
conservacion de los mismos” (“Normas para la distribu-
cion de materiales educativos de Educacion Inicial y de
Educacion Primaria en el ambito nacional”, articulo 9.1.1).

Por su parte, la Direccion Regional de Educacion es la
“[...] responsable directa de la seguridad de los mate-
riales educativos recibidos y de ejecutar las acciones de
supervision para velar por el cumplimiento de la distri-
bucion de los materiales educativos asignados, tanto a
los Programas de Educacion Inicial, como a las Institu-
ciones Educativas de Educacion Inicial y de Educacion
Primaria” (articulo 9.2.4). La norma también sefiala que,
en caso de excedentes de materiales, corresponde a
la Direccion Regional de Educacion reasignarlos entre
las instituciones educativas, y que luego debe informar
al Ministerio de Educacion sobre la accion efectuada.

Debe tenerse en cuenta que la institucion educativa,
segun la Ley General de Educacion (articulo 68.°) tiene
como una de sus funciones principales “[...] diversificar
y complementar el curriculo basico, realizar acciones
tutoriales y seleccionar los libros de texto y materiales
educativos”.

B. BALANCE DE DESCENTRALIZACION

Los materiales educativos representan parte significativa
en el proceso de aprendizaje del educando. De este
modo, la elaboracion de los contenidos, la adaptacion a
las particularidades de cada region, la logistica y super-
vision de su adecuada utilizacion son temas criticos en la
gestion educativa. Este proceso se encuentra altamente
centralizado, ya que es el nivel nacional el que tiene a su
cargo las funciones de regulacion, planificacion, finan-

9 Se observa en distintas normas que la referencia a las Direcciones Regionales de Educacién en muchos casos esta referida al equivalente
a la UGEL en tanto también podria gestionar establecimientos educativos. Por ello, en el anexo 7 las funciones de las DRE y las UGEL se
repiten (funciones resaltadas). En la practica se observa en las regiones que el ambito de intervencion de la DRE se circunscribe al de su
unidad ejecutora y que tiene poca articulaciéon y coordinacion con el resto de las UGEL.
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ciamiento, ejecucion y supervision. El Decreto Supremo
002-2012-ED aprobd el “Plan Multianual de Adquisicio-
nes de Materiales Educativos”, que contiene el detalle
de los procesos de seleccion necesarios para la adqui-
sicion y distribucion de los distintos tipos de materiales
educativos. Asi, el Ministerio de Educacion cuenta con
un sistema establecido para la elaboracion, dotacion y
distribucion de material educativo a nivel nacional para
alumnos de Educacion Primaria y Educacion Secunda-
ria. El Area de Recursos y Materiales Educativos es la
responsable de garantizar la dotacién de materiales edu-
cativos basicos a instituciones educativas y programas
no escolarizados de todo el pais. También desde el MED
se propone la politica de recursos y materiales educati-
vos; se elaboran los lineamientos técnico-graficos para
la adquisicion, produccion, uso y distribucion de tales
materiales, y se promueven estrategias para su difusion,
consulta y evaluacion.

Los lineamientos pedagodgicos para el uso de los mate-
riales educativos se coordinan con el Area de Desarrollo
Curricular. EI Ministerio de Educacion transfiere recursos
al Pliego Regional para la distribucion de los materiales
educativos.’® Ademas, como parte de su rol de financia-
miento, el nivel nacional, a través del Fondo Nacional de
Desarrollo de la Educacion Peruana (FONDEP), apoya
el financiamiento de proyectos presentados por las ins-
tituciones educativas que demanden material educativo
en el marco de proyectos de inversion, innovacion y de
desarrollo educativo, destinados a elevar la calidad del
aprendizaje de los estudiantes y el mejoramiento del
servicio para asegurar la equidad.

La Direccion Regional de Educacion asume basica-
mente un rol de coordinacion con el nivel nacional para
la recepcion y almacenamiento de materiales; asimismo,
es responsable de velar por que los materiales lleguen
a los establecimientos educativos, debiendo la DRE
trabajar coordinadamente con la UGEL para identificar
los lugares de distribucion y garantizar la seguridad de
estos materiales.

Como en el proceso de recursos humanos, aqui también
hay una gran concentracion de responsabilidades en
el nivel nacional que se justifican porque los criterios y
contenidos de los materiales requieren no solo cumplir

con ciertos estandares sino también con las economias
de escala por la reproduccion y distribucion. El rol de
los gobiernos regionales esta centrado en garantizar
que los materiales, una vez que se encuentran en los
centros de distribucion que ellos mismos han identifi-
cado, lleguen con oportunidad a todas las instituciones
educativas. Para ello se requiere que previamente, y
conforme a las normas para la distribucion de materiales,
se haya realizado el ejercicio de definir cuales son las
necesidades de materiales en cada institucion, deter-
minar los centros de distribucion y planificar la forma
en que dicha distribucién se efectuara una vez que los
materiales son entregados. El costo del transporte de
los materiales educativos desde los almacenes de la
UGEL a los diferentes centros educativos es asumido
por el nivel regional.

C. EXPERIENCIA REGIONAL

Aunqgue es escasa la informacién de experiencias regio-
nales exitosas en lo que concierne a la mejora de los
materiales educativos, se puede resaltar el caso de
San Martin, donde se estan estructurando formalmente.
Como ya se ha sefalado, esta region ha emprendido una
reformulacion de las propuestas pedagogicas bajo las
cuales se regia la educacion regional. Una de las prin-
cipales deficiencias que identific el Gobierno Regional
en el proceso de construccion de su Plan Educativo
Regional fue que los contenidos de los materiales edu-
cativos no se adecuaban a las necesidades, intereses 'y
caracteristicas diversas de los estudiantes de la region
(Gobierno Regional de San Martin 2005: 19-35). Esta
deficiencia se agravaba aun mas en las zonas rurales
y de frontera, pues en dichos lugares aun no se habia
garantizado la asignacion de recursos para la atencion
de sus requerimientos basicos de materiales educativos
(Gobierno Regional de San Martin 2005: 20).

Por ello, el Gobierno Regional reformulé el Proyecto Edu-
cativo Regional de tal forma que las nuevas propuestas
pedagogicas permitieran elaborar materiales educati-
vos estructurados pertinentemente y que respondie-
sen a la realidad regional (Gobierno Regional de San
Martin 2005: 25). Para lograr este objetivo, el Gobierno
Regional opto por la implementacion de dos acciones:

10 La Ley de Presupuesto del Sector Publico para el afio fiscal 2011 (Ley 29626), en su articulo 1.4, dispone que el Pliego Ministerio de Edu-
cacion transfiera recursos destinados a financiar las finalidades de acompafiamiento pedagdgico y distribucion de material educativo a
cargo de los gobiernos regionales comprendidos en el Programa Presupuestal Estratégico Logros de Aprendizaje al finalizar el Il Ciclo de la

Educacion Bésica Regular.



(i) evaluar y reforzar los aspectos positivos de las pro-
puestas pedagogicas anteriores o vigentes (Gobierno
Regional de San Martin 2005: 25); y. (i) determinar si
los contenidos de los materiales o textos escolares con
los que trabajan actualmente las instituciones educa-
tivas estan adaptados a las caracteristicas y retos del
desarrollo regional.

El tema esta en como debe ejecutarse el proceso para
la adecuacion de los materiales a las necesidades, inte-
reses y caracteristicas de las regiones habida cuenta
de que el disefio y la planificacion se concentran en el
nivel nacional. Ello podria derivar en que las regiones
empiecen a producir materiales complementarios que
deberian tener cierto nivel de supervision.

3. Desarrollo curricular

El curriculo nacional “[...] contiene aquellos aprendiza-
jes que los estudiantes deben adquirir, en cada nivel
educativo” (Resolucion Ministerial 0440-2008-ED). La
Ley General de Educacion acota, ademas, que “[...]
los curriculos basicos deben ser comunes a todo el pais,
articulados entre los diferentes niveles y modalidades
educativas y deben ser diversificados en las instancias
regionales y locales y en los centros educativos, para
atender a las particularidades de cada ambito” (Ley
28044, articulo 13.°).

El Disefio Curricular Nacional de la Educacion Basica
Regular “[...] contiene los aprendizajes que deben
desarrollar los estudiantes en cada nivel educativo
(7), en cualquier ambito del pais, a fin de asegurar
la calidad educativa y equidad” (Resolucion Ministe-
rial 0440-2008-ED, Introduccién). Asimismo, articula
los niveles “[...] bajo un enfoque de proceso, que
comienza en el | Ciclo del nivel Inicial y concluye en el
VIl Ciclo correspondiente al nivel Secundaria” (Reso-
lucion Ministerial 0440-2008-ED, Introduccién). Segun
la Resolucion Ministerial 0440-2008-ED, “[...] el Disefio
Curricular Basico estd organizado por Areas, que
articulan e integran las capacidades, conocimientos
y actitudes, de acuerdo con criterios pedagdgicos
y epistemoldgicos”.

Es de resaltar que el Desarrollo Curricular Nacional
tiene presentes las caracteristicas de los estudiantes
en relacion con sus etapas de desarrollo. Este impor-
tante aspecto permite a los docentes de cada nivel “[...]
garantizar que la planificacion curricular y los procesos
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de ensefianza y aprendizaje respondan a las necesida-
des e intereses de los nifios y adolescentes” (Resolucion
Ministerial 0440-2008-ED, Introduccion). En el siguiente
acapite se detallan las principales las funciones de cada
nivel de gobierno en el marco de la diversificacion curri-
cular, bajo un enfoque de procesos.

A. DESCRIPCION DEL PROCESO

* Diseno de los curriculos basicos

El Ministerio de Educacion es “[...] responsable de
disenar los curriculos basicos nacionales de los niveles
y modalidades del sistema educativo y establecer los
lineamientos técnicos para su articulacion” (Ley 28044,
articulo 33.°). En esta instancia nacional “[...] se for-
mulan aquellos elementos que garantizan la unidad del
sistema educativo (enfoque, propdsitos de la Educacion
Bésica Regular, areas curriculares)” (Resolucion Minis-
terial 0440-2008-ED, “Lineamientos nacionales para la
diversificacion curricular”).

* Elaboracion de documentos normativos de
diversificacion curricular regional

Las DRE y las UGEL, por su parte, “[...] desarrollan
metodologias, sistemas de evaluacion, formas de ges-
tion, organizacion escolar y horarios diferenciados,
segun las caracteristicas del medio y de la poblacion
atendida, pero siguiendo las normas basicas emana-
das desde el Ministerio de Educacion” (Ley 28044, arti-
culo 33.°). Ademas, en la instancia regional, tomando
como base el Disefio Curricular Nacional, el Proyecto
Educativo Nacional y el Proyecto Educativo Regional,
“[...] se formulan los lineamientos curriculares regiona-
les que han de servir de base para que las Unidades
de Gestion Educativa Local elaboren las orientaciones
curriculares mas pertinentes para el trabajo técnico
pedagogico de las instituciones educativas de sus
jurisdicciones” (Resolucion Ministerial 0440-2008-ED,
“Lineamientos nacionales para la diversificacion curri-
cular”).

Estos lineamientos, que son definidos a nivel regional,
se concretan en un documento normativo (el Disefio
Curricular Regional, la Propuesta Curricular Regional o
los Lineamientos Regionales para diversificar el curri-
culo). Dicho documento no requiere repetir lo sefialado
en el Disefio Curricular Nacional, sino, por el contrario,
debe “[...] incorporar aquellas especificidades pro-
pias de la region” (Resolucion Ministerial 0440-2008-
ED, “Lineamientos nacionales para la diversificacion
curricular”).
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Las Unidades de Gestion Educativa Local, a partir del
Disefio Curricular Nacional y los lineamientos regiona-
les, deben “[...] elaborar de manera clara y practica
un documento que contenga orientaciones concretas
para que las instituciones educativas puedan llevar ade-
lante el proceso de diversificacion” (Resolucion Minis-
terial 0440-2008-ED, “Lineamientos nacionales para la
diversificacion curricular”). Estas orientaciones deben
estar dirigidas a los directores y docentes de las insti-
tuciones educativas.

 Especificacion de lineamientos de orientacion
de diversificacion local

La instancia local es la encargada de “[...] elaborar
orientaciones para su diversificacion en la institucion
educativa a partir de un proceso de construccion, ade-
cuado a las caracteristicas y demandas socioeconémi-
cas, lingUisticas, geograficas, econémico-productivas y
culturales donde se aplica” (Resolucion Ministerial 0440-
2008-ED, “Lineamientos nacionales para la diversifica-
cion curricular”).

» Construccion de la propuesta curricular de la
institucion educativa

Cadal lE, “[...] al ser lainstancia principal de la descen-

tralizacion educativa, construye su propia propuesta

curricular diversificada, la cual tiene valor oficial”

Cuadro 2.2

(Resolucion Ministerial 0440-2008-ED, Caracteristicas
del curriculo). A continuacién se presenta el cuadro
2.2, que resume los principales documentos que son
elaborados por cada instancia educativa en el marco
de la diversificacion curricular, asi como las fuentes
en las que se basan los documentos curriculares que
elaboran.

B. BALANCE DE DESCENTRALIZACION

Uno de los temas criticos para el sector es el disefio del
curriculo educativo. De ahi que sea importante tener cla-
ridad con respecto a cudles son las funciones y atribucio-
nes que corresponden a los actores —en los diferentes
niveles de gobierno— que participan del proceso de
disefio curricular. La normativa peruana (véase el anexo
8) establece que es competencia del nivel nacional el
establecimiento de los lineamientos técnicos para la diver-
sificacion de los disefios curriculares (Ley 28044). Asi-
mismo, el Ministerio de Educacion no es solo responsable
de elaborar los disefios curriculares basicos, sino que
también lo es de aprobar el Disefio Curricular de la Edu-
cacion Basica Regular (EBR) y el de la Educacion Basica
Alternativa (EBA). En el pais se considera que el Disefio
Curricular Nacional de la EBR, conforme a lo dispuesto en
la Resolucion Ministerial 0440-2008-ED, contiene:

Instancias de gestion educativa descentralizada en las que se diversifica el Disefo Curricular Nacional (DCN)

Documentos curriculares

Instancia Responsables Documentos referenciales
(elaborados)
Disefio Curricular Nacional Lineamientos para la
EBR Proyecto Educativo diversificacion curricular
Regional Direcciones Regionales de Proyecto Educativo Regional regional
Educacion Disefio Curricular Nacional . )
- Orientaciones para la
- EBR Proyecto Educativo Diversificacion curricular
Regional
Local Proyecto Educativo Local

Unidades de Gestion

Lineamientos para la

Educativa Local

diversificacion curricular regional

Disefio Curricular Nacional

Institucion educativa o
Red Educativa a nivel
local

Director de la Institucion
Educativa o coordinador de
Red

- EBR Lineamientos para la
diversificacion curricular regional

Orientaciones para la
diversificacion curricular

Proyecto Educativo Institucional

Proyecto Curricular de
Institucion Educativa
Programacion Curricular Anual
Unidades didacticas




[...] los aprendizajes que deben desarrollar los
estudiantes en cada nivel educativo, en cualquier
ambito del pais, a fin de asegurar calidad edu-
cativa y equidad. Al mismo tiempo, considera la
diversidad humana, cultural y linguistica, expre-
sada en el enfoque intercultural que lo caracteriza
y que se manifiesta en las competencias consi-
deradas en los tres niveles educativos y en las
diferentes areas curriculares.

Teniendo en cuenta lo anterior, y conforme a las normas
aprobadas en el marco del proceso de descentralizacion,
corresponde a la instancias de nivel regional y local la
diversificacion de los curriculos, con el fin de responder
a las caracteristicas de los estudiantes y del entorno. El
nivel regional tiene la facultad de diversificar los curriculos
nacionales incorporando contenidos significativos de su
realidad y respondiendo a las necesidades e intereses de
los educandos (Ley 27867, articulo 47.°). A las DRE les
corresponde determinar los lineamientos para la diversi-
ficacion, a través de un documento de Disefio Curricular
Regional (Resolucion Ministerial 0348-2010-ED, seccion 2).

Las UGEL son las instancias responsables de brindar
las orientaciones necesarias para la implementacion de
los lineamientos elaborados por la DRE; asimismo, con-
forme al articulo 74.° de la Ley 28044, les corresponde
promover y apoyar la diversificacion de los curriculos
de las instituciones educativas de su jurisdiccion. Asi-
mismo, monitorean y supervisan que cada IE (publica y
privada) organice su plan de estudios con la cantidad
de horas minimas establecidas. En ese marco, toca a
cada institucion educativa diversificar y complementar
el curriculo basico, ademas de la seleccion de los textos
y materiales que acompafaran el afo escolar. Ello es
relevante porque, tal y como se mencion¢ en el proceso
anterior, un gobierno regional podria determinar que los
materiales educativos producidos por el Ministerio no
responden a sus necesidades y caracteristicas y optar
por producir o buscar otra opcion.

Conforme a la normativa revisada con respecto a la
diversificacion curricular, existiria superposicion de com-
petencias entre los gobiernos regionales y los gobiernos
locales. En la practica, las Direcciones Regionales de
Educacion y las Unidades de Gestion Educativa Local
desarrollan metodologias, sistemas de evaluacion, for-
mas de gestion, organizacion escolar y horarios dife-
renciados, segun las caracteristicas del medio y de la
poblacion atendida, siguiendo las normas basicas ema-
nadas del Ministerio de Educacion. De acuerdo con lo
descrito en los parrafos precedentes, se puede decir
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que desde el nivel nacional (MED) se busca establecer
curriculos basicos, pero que puedan ser complementa-
dos por las demas instancias educativas, de manera que
éstos se adecuen a las condiciones y modos de vida de
los estudiantes. Sin embargo, la normativa no es clara
con respecto a los limites para la diversificacion, lo que
puede ocasionar que el disefio curricular adecuado a
cada region no considere ciertos contenidos basicos
que todos los estudiantes deberian tener, independien-
temente de la region en la que se encuentren.

En esa linea, experiencias como las de Chile y Colombia
demuestran que es necesario elaborar un Disefio Curri-
cular Nacional que, si bien pueda adaptarse a las nece-
sidades de cada realidad, siga lineamientos nacionales
estandares, asegurandose la calidad de los contenidos
educativos.

C. EXPERIENCIA REGIONAL

En las experiencias regionales se evidencia que parte
de las estrategias emprendidas por las regiones estan
orientadas al disefio y formulacion del curriculo regio-
nal. Asi, se tiene el caso del Gobierno Regional de San
Martin, que en el 2012, mediante Ordenanza Regional
011-2010-GRSM/CR, aprobé el Modelo de Gestién Edu-
cativa Regional, el cual tuvo como uno de los principa-
les instrumentos de implementacién el Disefio Curricular
Regional. Esta medida constituye la primera estrategia
del Modelo de San Martin, iniciada en el 2008 pero cuya
implementacion data del 2010 (USAID 2010: 60).

El caso del Gobierno Regional de La Libertad es también
representativo de esta tendencia a reformular el curri-
culo regional. La iniciativa de La Libertad de modificar
su curriculo nace de la identificacion de que, no obs-
tante que la region es considerada, junto con Arequipa
y Lima, una de las de mayor logro de aprendizaje en
Comprension de Textos y Matematica, sus indices son
insuficientes para las expectativas del Estado, pues se
aprecia un decremento en el logro de aprendizajes en las
dos areas sefialadas (Gobierno Regional de La Libertad
2010: 61). Ademas, segun el PER de la region, se puede
apreciar que los programas curriculares no son del todo
pertinentes, pues no estan adaptados a la realidad local
de manera especifica; de lo que resulta una propuesta
poco atractiva para la comunidad educativa, en especial
para los estudiantes.

Por ello, el Proyecto Educativo Regional de La Libertad
propone articular el curriculo regional con las vocaciones
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productivas del territorio (Gobierno Regional de La Liber-
tad 2010: 93). Asimismo, destaca la necesidad de validar
técnicamente y adecuar el curriculo regional al contexto
y las politicas educativas nacionales, y de garantizar que
todos los docentes de la region conozcan, comprendan,
implementen y evallien dicho curriculo (Gobierno Regio-
nal de La Libertad 2010: 93).

4. Inversiones y gestion
de la infraestructura y equipos

El proceso de inversiones y gestion de la infraestruc-
tura educativa y equipos incluye todos los subprocesos
ligados a la “[...] construccion, equipamiento y man-
tenimiento de infraestructura educativa” (“Manual de
organizacion y funciones del Ministerio de Educacion,
Oficina de Infraestructura Educativa).

A. DESCRIPCION DEL PROCESO

* Diseno y construccion de infraestructura
educativa

El disefio de la infraestructura educativa hace referencia
al establecimiento de las “Normas técnicas de disefio
arquitectonico de los locales educativos”, que deben
ser apropiados para las diferentes realidades del pais
(“Manual de organizacion y funciones del Ministerio de
Educacion, Oficina de Infraestructura Educativa). Segun
dichas normas:

[...] es conveniente mantener opciones de disefio
con soluciones autdctonas y personalizadas, que
posibiliten la configuracion de edificios acordes a
las caracteristicas de su entorno fisico, social, cul-
tural y medioambiental. Los edificios educativos,
por ende, deben tener elementos que unifiquen
criterios de soluciones técnicas y funcionales, tra-
tando de generalizar las resoluciones disefiadas
y avaladas por la experiencia (“Normas técnicas
para el disefio de locales escolares de Educacion
Bésica Regular”).

* Mantenimiento de infraestructura educativa
El mantenimiento de la infraestructura educativa com-
prende las acciones que se deben realizar, en forma perio-

dica, para “[...] prevenir, evitar o neutralizar dafios y/o el
deterioro de las condiciones fisicas de la infraestructura
del local escolar (aulas, servicios higiénicos y mobiliario);
asimismo, las acciones que se deben realizar de forma
inmediata para intervenir la infraestructura que ponga en
riesgo a la poblacion escolar” (Directiva 012-2011-ME).
Uno de los objetivos principales de darles mantenimiento
a los locales escolares, “[...] definidos como las edifica-
ciones levantadas sobre un terreno de propiedad publica
o privada donde funciona una o mas instituciones educati-
vas publicas” (Directiva 012-2011-ME, articulo 3.°), es que
éstos presenten “[...] condiciones éptimas de seguridad
y salubridad, que permitan el normal desarrollo del afio
lectivo” (Directiva 012-2011-ME, articulo 1.°).

El Ministerio de Educacion, a través de la Unidad de
Estadistica Educativa, tiene a su cargo “[...] consolidar
el listado de locales escolares a los que se les asignaran
los recursos para mantenimiento en el respectivo afio
escolar”, mientras que el Director de la IE es el “[...]
encargado de acondicionar la infraestructura del local
escolar ente los meses de enero y febrero de los afios
lectivos correspondientes, asimismo, debe garantizar la
correcta administracion de los fondos de mantenimiento
de locales escolares que proporciona el Ministerio de
Educacion” (Directiva 012-2011-ME, articulo 1.°).

B. BALANCE DE DESCENTRALIZACION

El proceso de inversiones y manejo de la infraestructura
educativa es uno de los mas desordenados dentro de
la gestion educativa. Esto es asi, como sostiene Patricia
Correa,! porque no se han asignado competencias cla-
ras a cada nivel de gobierno. Asi, la iniciativa de cons-
truccion puede partir de cualquier instancia sin criterios
técnicos; ademas, la ejecucion y manejo de recursos
se destinan sin organizacion. A partir de la revision y
analisis de normas, se ha encontrado que las funciones
de financiamiento (consolidar el presupuesto), de pla-
nificacion (disefio de planes de inversion e infraestruc-
tura educativa) y regulacion son ejercidas por el nivel
nacional. Adicionalmente, el Gobierno Central transfiere
recursos para el mantenimiento correctivo de institucio-
nes educativas publicas; asimismo, financia actividades
de mantenimiento preventivo de instituciones educativas
de aquellas regiones que no reciben recursos de canon,
sobrecanon o regalias mineras.

11 Entrevista con Patricia Correa, jefe de la Oficina de Coordinaciéon Regional del Ministerio de Educacion, 20 de julio del 2012.
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En contraste, el nivel regional tiene como funciones prin-
cipales la programacion de inversiones en infraestructura
educativa a partir de la informacion brindada por el MED.
En relacion con el financiamiento, aquellas regiones que
cuentan con recursos del canon, sobrecanon o regalias
mineras asignan recursos financieros al mantenimiento
preventivo de las instituciones educativas. Por ultimo,
las regiones se encargan de gestionar y participar en la
construccion y mantenimiento, en coordinaciéon con los
gobiernos locales. En el nivel local, a su vez, la construc-
cion, equipamiento y mantenimiento de la infraestructura
educativa se ejecuta en el marco de su Plan de Desa-
rrollo Concertado y el presupuesto asignado.

En términos generales, como sostiene Lorena Alcéazar, ?
no existe claridad en la definicion de roles para cada ins-
tancia, pues cualquiera de ellas puede tener iniciativas
en infraestructura, sin ninguna pauta del Ministerio de
Educacion. En el caso de la inversion en infraestructura y
materiales, el que participen los tres niveles de gobierno
no presenta mayores problemas mientras la planificacion
de tales inversiones se encuentre debidamente articu-
lada entre todos los actores. El problema principal esta
en la falta de coordinacion y en lo que involucra la puesta
en operacion de la institucion, principalmente cuando la
inversion se hace en el nivel local, si es que no se cuenta
con el recurso humano y demas insumos que deben ser
provistos por otro nivel de gobierno. La matriz de nor-
mas correspondiente a la gestion de la infraestructura
aparece en el anexo 9 de este documento.

Se resalta en este proceso, también, que para el caso
del mantenimiento preventivo y correctivo, la practica
que se ha seguido en los ultimos afios ha sido la de
trasladar el recurso directamente a los directores de los
establecimientos educativos como una forma de evitar la
participacion de las unidades ejecutoras bajo responsa-
bilidad de la DRE o UGEL y lograr que el recurso llegue
en la cantidad prevista y con oportunidad. Esta accion
compromete practicamente una relacion MED-institucion
educativa, y las DRE hacen un seguimiento para verificar
el adecuado uso de los recursos.

Al respecto, se considera que es importante evaluar los
resultados de esta medida, puesto que, aun cuando se
han establecido controles en el proceso, finalmente los
recursos publicos se depositan en la cuenta de una per-
sona natural. Es claro que las UGEL no son accesibles

en muchos casos a las instituciones educativas, o bien
no todas son unidades ejecutoras; pero en tanto se trata
de recursos publicos, es importante que se cumpla con
una serie de procedimientos que, si bien pueden afectar
la eficiencia de la organizacion, permiten llevar un mejor
control.

C. EXPERIENCIA REGIONAL

Los problemas vinculados a la infraestructura educativa
no pasan por la falta de construccion de instituciones
educativas, sino mas bien, como lo muestra el caso de
Junin, por su mantenimiento y, sobre todo, por el acceso
a servicios basicos como agua y saneamiento. El informe
¢ Qué puede hacer un Gobierno Regional para mejorar
la educacion? El caso de Junin, elaborado por el Banco
Mundial, establece que los actores involucrados en el
proceso educativo (docentes, directores y padres de
familia) sostienen que el principal problema de sus ins-
tituciones es la calidad de infraestructura. Este déficit de
servicios basicos genera un conjunto de enfermedades
a los educandos, y dificulta su proceso de aprendizaje.

Como estrategia para abordar este problema, el
Gobierno Regional de Junin definié metas de condicio-
nes de operacion de las escuelas, las cuales, entre otras
cosas, pueden considerar recursos de las propias ins-
tituciones educativas, como escritorios, sillas y repisas,
asi como caracteristicas fisicas de la escuela, infraes-
tructura basica, condiciones sanitarias y de manteni-
miento (Banco Mundial 2010). La propuesta de cambio
no fue aprobada por las nuevas autoridades regionales,
quienes cancelaron el proceso de reforma institucional
derogando los instrumentos de gestion que la expresa-
ban, particularmente el Reglamento de Organizacion y
Funciones. En el tema educacion se produjo una regre-
sién total: se derog6 el Disefio Curricular Regional, se
detuvo el avance del PEl y se designaron funcionarios
enla DRE vy las UGEL con precarias capacidades, lo que
descontinu¢ el esfuerzo en desarrollo de capacidades
(Chirinos 2011: 23).

Esta experiencia es considerada relevante, pues solo
resalta que los problemas en infraestructura pasan, en
gran medida, por el mal mantenimiento de los centros
educativos. Ademas, se concluye que no existe un
abordaje de la problemética en relacion con las muni-

12 Entrevista con Lorena Alcéazar, investigadora principal de GRADE, 13 de julio del 2012.
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cipalidades; asimismo, no hay un planteamiento de pro-
puestas para mejorar la articulacion de intervenciones
y focalizar esfuerzos en pro de la calidad de la gestion
pedagogica.

5. Gestion escolar

La gestion escolar incluye todas las actividades liga-
das al funcionamiento operativo y a la gestiéon adminis-
trativa de las instituciones educativas. Los principales
subprocesos involucrados en la gestion escolar son los
siguientes: inicio y preparacion del afio escolar, matri-
cula, certificacion por nivel educativo, distribucion del
tiempo (calendario) e informe a la UGEL.

A. DESCRIPCION DEL PROCESO

* Inicio y preparacioén del ano escolar

En este subproceso, “[...] cada Institucion Educativa
detalla en su Plan Anual de Trabajo la fecha de inicio y
término del ano escolar. Este debe tener una duracion
no menor de 40 semanas lectivas” (Resoluciéon Ministe-
rial 712-2006-ED, “Normas y orientaciones pedagogicas
nacionales especificas para la Educacion Basica Regu-
lar”). Las clases, por norma, se inician a nivel nacional
el 1.° de marzo; sin embargo, “[...] existe un marco de
flexibilidad para el inicio del afio escolar que tiene en
cuenta las caracteristicas geogréficas, climatolégicas,
economico-productivas y socio-culturales de la Region
a la que pertenece la Institucion Educativa” (Resolu-
cion Ministerial 0712-2006-ED, “Normas y orientaciones
pedagogicas nacionales especificas para la Educacion
Basica Regular”).

Las actividades de planificacion, programacion y orga-
nizacion escolar de cada afo lectivo se desarrollan en el
mes de diciembre del afo anterior. Por ello, “[...] todos
los docentes deben tener listos en ese mes los docu-
mentos de gestion pertinentes, incluyendo el cuadro de
horas” (Resolucion Ministerial 0712-2006-ED, “Normas'y
orientaciones pedagogicas nacionales especificas para
la Educacion Basica Regular”). Planificar el afio escolar
anticipadamente facilita su inicio en la fecha prevista.
Desde el mes de enero, “[...] el Director de la Institucion
Educativa, con el apoyo de su CONEIl y de la APAFA,
preparay acondiciona la Institucion para el inicio del afio
escolar” (Resolucion Ministerial 0712-2006-ED, “Normas
y orientaciones pedagdgicas nacionales especificas
para la Educacion Basica Regular”).

» Matricula

La matricula es un subproceso fundamental en la ges-
tion escolar; por ello, “[...] la Direccion de la Institucion
Educativa realiza, con el apoyo del Conei, de los profe-
sores y del Municipio local, las acciones que permitan
lograr una matricula oportuna en su ambito de influen-
cia” (Resolucion Ministerial 0712-2006-ED, “Normas vy
orientaciones pedagogicas nacionales especificas para
la Educacion Béasica Regular”). La matricula de los “[...]
estudiantes que ingresan a las Instituciones Publicas
de Educacion Béasica Regular se efectia en el mes de
diciembre” (Resolucion Ministerial 0712-2006-ED, “Nor-
mas y orientaciones pedagdgicas nacionales especifi-
cas para la Educacion Basica Regular”).

La Direccion de la institucion educativa es la encar-
gada de “[...] publicar, en un lugar visible, el nimero
de vacantes por grado de estudios, la fecha limite de
inscripcion y prioridades de seleccion; para ello, debe
respetar los principios de equidad e inclusion, en caso
que la demanda de matricula supere a la oferta de la
Institucion Educativa” (Resolucion Ministerial 0712-2006-
ED, “Normas y orientaciones pedagodgicas nacionales
especificas para la Educacion Basica Regular”). Dentro
de los 45 dias posteriores al inicio del afio escolar, la
Direccion de la IE debe presentar las ndminas de matri-
cula. Lanorma sefala que “[...] en los niveles educativos
de Educacion Inicial, Primaria y Secundaria no se exige
alos padres, madres, y/o apoderados la compra de Uti-
les escolares como requisito para la matricula” (Resolu-
cion Ministerial 0712-2006-ED, “Normas y orientaciones
pedagdgicas nacionales especificas para la Educacion
Basica Regular”).

* Certificacion por nivel educativo

Los certificados de estudios son “[...] aquellos docu-
mentos que acreditan los resultados obtenidos por
un alumno en un determinado grado escolar o afio
de estudios finalizado y se expiden de acuerdo a la
Directiva N° 004-VMGP-2005, aprobada por R.M. N°
0234-2005-ED y su modificatoria” (Resolucion Ministe-
rial 0712-2006-ED, “Normas y orientaciones pedagogi-
cas nacionales especificas para la Educacion Basica
Regular”).

* Distribucion del tiempo (calendario escolar)

Las instituciones educativas de Primaria y Secundaria
“[...] pueden hacer uso de un minimo de 10 horas de
libre disponibilidad, las cuales deben ser destinadas
preferentemente a las areas de Matematica, Comu-
nicacion y Educacion para el trabajo” (Resolucion
Ministerial 0712-2006-ED, “Normas y orientaciones



pedagogicas nacionales especificas para la Educa-
cion Basica Regular”). La Direccion de la IE de cual-
quier nivel o modalidad de Educacién Basica es “[...]
responsable ante la UGEL vy los padres de familia, del
cumplimiento del minimo de horas efectivas de trabajo
pedagogico”. La normatividad establece una acotacion
al respecto, pues en el caso de las areas rurales, “[...]
en consenso con los padres, madres de familia o apo-
derados, se puede establecer un horario de acuerdo
con su realidad, pero asegurando que se cumplan las
horas minimas establecidas para cada nivel” (Resolu-
cion Ministerial 0712-2006-ED, “Normas y orientaciones
pedagogicas nacionales especificas para la Educacion
Basica Regular”).

e Informe a la UGEL
Hacia el final del afio lectivo, la Direccion de la |IE debe
presentar a la UGEL la siguiente informacion:

— Informe resumido de gestion anual del afio escolar,
Actas oficiales de evaluacion y Acta con la relacion
de los alumnos que han culminado la EBR ocupando
los 10 primeros lugares en orden de mérito, con los
certificados promocionales de los cinco primeros
puestos, dentro de los 10 dias habiles después de
concluido el afio escolar.

— Cédulas y formatos de informacion estadistica, que
deben ser remitidos debidamente completados en
las fechas que establece la Unidad de Estadistica
Educativa de la UGEL.

* Mejora de la gestién escolar
Complementariamente a los subprocesos sefialados, la
gestion escolar incluye la mejora de la gestion institu-
cional y de la gestion educativa, subprocesos transver-
sales a todos los sefialados. La mejora de la gestion
institucional “[...] incluye todas las actividades y pro-
yectos ligados a la mejora de la organizacion y de los
procesos administrativos de la institucion educativa, el
redisefo y racionalizacion de los mismos, etc.” (Resolu-
cion Ministerial 0712-2006-ED, “Normas y orientaciones
pedagogicas nacionales especificas para la Educacion
Basica Regular”). A su vez, la mejora de la gestion edu-
cativa “[...] incluye todas las actividades y proyectos
que inciden directamente en el incremento de la calidad
y el desarrollo educativo, como por ejemplo desarrollo
y prueba de nuevos modelos educativos, innovaciones
educativas, promocion y difusion educativa, gestion
del presupuesto por resultados, politicas, normas, etc.”
(Resolucion Ministerial 0712-2006-ED, “Normas y orien-
taciones pedagogicas nacionales especificas para la
Educacion Bésica Regular”).
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B. BALANCE DE DESCENTRALIZACION

La gestion escolar, como ya se menciond, esta princi-
palmente relacionada con la gestion de las instituciones
educativas, que son las que, finalmente, brindan el ser-
vicio. Sin embargo, las distintas instancias educativas
también tienen competencias relacionadas con la ges-
tion escolar, de modo que es en este proceso donde se
han encontrado mayores casos de duplicidad o super-
posicion de funciones entre los tres niveles de gobierno.

En este sentido, en términos generales, el nivel nacional
tiene —en su rol de regulador y planificador— las fun-
ciones de definir, dirigir y regular la politica educativa y
pedagogica nacional, en coordinacion con las regiones
(Ley 28044, articulo 80.°). Asimismo, formula y aprueba
el Proyecto Educativo Nacional, al que deben alinearse
las regiones e instituciones educativas. El Ministerio de
Educacion tiene, también, la funcion de dictar las normas
relacionadas con la organizacion de las instituciones y
programas educativos de acuerdo con las caracteristi-
cas de cada nivel y modalidad.

El MED es responsable de ejecutar —de forma con-
certada— el Proyecto Educativo Nacional, y de imple-
mentar un sistema de informacion para la toma de
decisiones estratégicas (Ley 28044, articulos 80.b y
80.k, respectivamente). En ese sentido, y conforme al
Decreto Supremo 007-2012-ED, es funcion del nivel
nacional la implementacion de un sistema integrado de
servicios educativos que, en concordancia con la Ley
de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal
2012 (Ley 29812), se dara en el marco del Sistema de
Informacion de Apoyo a la Gestion de la Institucion
Educativa (SIAGIE).

En lo que concierne al financiamiento, la centésima
décimo segunda disposicion complementaria de la Ley
29812 establece que se da por finalizado el Plan Piloto
de la Municipalizacién de la Gestion Educativa, lo que
conduce a la transferencia de recursos presupues-
tales —correspondientes a los 35 gobiernos locales
que recibieron transferencias en el marco del citado
Plan Piloto— a favor de los pliegos gobiernos regio-
nales y Ministerio de Educacion. En el caso del nivel
regional, el Gobierno Regional define, dirige y regula,
en coordinacion con el MED, la politica educativa y
pedagogica nacional. En ese marco, la DRE disefia el
proyecto educativo, la UGEL hace lo propio con el pro-
yecto educativo de su jurisdiccion, y las instituciones
educativas elaboran y aprueban el Proyecto Educativo
Institucional.
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Segun el marco legal del proceso de descentraliza-
cion (Ley 27867), tanto el nivel nacional como el nivel
regional tienen como funciéon modernizar los sistemas
descentralizados de gestion educativa de forma coordi-
nada. No existe algun otro dispositivo legal que defina,
de forma mas concreta, qué tipo de actividades o fun-
ciones tiene cada nivel de gobierno en relacion con la
‘modernizacion de los sistemas descentralizados”. El
mismo escenario se presenta en el caso de la forma-
cion de redes de instituciones educativas, en el que la
LOGR y la LOM establecen la misma funcién para el
Ministerio, gobiernos regionales y municipalidades. Al
respecto, Gustavo Adriazén'® sostiene que las leyes de
descentralizacion en materia educativa son poco claras
y precisas; las funciones que asignan, por lo general,
son las mismas, y lo unico que cambia entre un nivel y
otro es la jurisdiccion.

Otro de los problemas de duplicidad de funciones esta
relacionado con el rol de financiamiento. Asi, la DRE y
la UGEL, segun el articulo 77.° de la Ley 28044, tienen
como funcion la formulacion y ejecucion del presupuesto
educativo de la region, pero no se precisan funciones
especificas en la materia para cada instancia. Asimismo,
segun la citada Ley, ambas instancias cuentan con la
facultad de autorizar el funcionamiento de las institu-
ciones educativas publicas y privadas. La norma hace
énfasis en la coordinacion entre las dos instancias para
el cumplimiento de estas funciones; no obstante, se evi-
dencia poca claridad al respecto.

C. EXPERIENCIA REGIONAL

Aun cuando los gobiernos regionales aun muestran
poca capacidad para implementar mejoras sustanciales
en la gestion escolar, existen experiencias, como la

de La Libertad, que dan cuenta de la iniciativa de las
regiones por identificar oportunidades de mejora en
este aspecto. El Gobierno Regional de la Libertad, en
su Proyecto Educativo Regional (PER), identificé que
la posibilidad de que una escuela rural en la region
dé solucion a sus problemas de gestion institucional
de forma oportuna y pertinente es casi nula, en la
medida en que sus requerimientos —como plazas
docentes, asistencia técnica, compra de mobiliarios—
pasan por una cadena complicada de decisiones y
autorizaciones; y ello se complica aun mas cuando el
Director —quien a su vez es profesor de aula— tiene
que desplazarse hasta la instancia correspondiente
(Gobierno Regional de La Libertad 2010: 73). La
deficiente gestion escolar genera otros impactos
negativos en la calidad de la educacion regional;
asf, por ejemplo, “[...] se reduce el tiempo efectivo
de horas de clase, debido a las inasistencias de los
docentes que tienen que cumplir simultaneamente
labores administrativas” (Gobierno Regional de La
Libertad 2010: 74).

Por ello, el citado documento recomienda que las
instituciones educativas se gestionen de forma autbnoma
en los ambitos pedagogico, institucional y administrativo,
dentro del marco normativo. Con tal fin, propone que (i) se
reconozca a las instituciones educativas como instancias
administrativas; (ii) se promueva el liderazgo de los
directores de las instituciones para el fortalecimiento
de los ambitos de gestion escolar deficientes; vy, (iii) se
cualifique los proyectos educativos institucionales como
herramientas de gestion educativa (Gobierno Regional
de La Libertad 2010: 104). Adicionalmente, se sefiala
que se debe implementar un programa de formacion y
capacitacion en gestion educativa para los directores
de instituciones educativas (Gobierno Regional de La
Libertad 2010: 122).

13 Entrevista con Gustavo Adriazén, procurador del Ministerio de Defensa y especialista en Educacion, 28 de junio del 2012.



Consideraciones finales

La gestion eficaz de la descentralizacion de la educa-
cion trae consigo muchos beneficios, siempre que ésta
sea ordenada y coordinada, priorizando la calidad del
servicio educativo y asignando responsables para cada
fase del proceso de provision de dicho servicio. En el
caso peruano, el sector Educacion tiene una fuerte pre-
ponderancia del Ministerio de Educacion, tanto en su rol
rector y supervisor como en la gestion de los diversos
procesos educativos. No obstante, en los ultimos afios,
como parte de la descentralizacion, se ha otorgado al
nivel intermedio (regiones) funciones ejecutivas en mate-
ria de gestion educativa.

En este sentido, se ha comprobado que el mayor o menor
impacto de la descentralizacion depende de qué actores
o entidades tengan poder y control para tomar determi-
nadas decisiones. Asi, por ejemplo, el estudio elaborado
por el Banco Mundial en el afio 2010, “Perud: Descen-
tralizacion y presupuesto por resultados en Educacion:
Balance de la ultima década”, muestra que, aun cuando
no se ha comprobado una relacion directa entre descen-
tralizacion y mejora de la educacion, aproximadamente
25% de las variaciones porcentuales en los puntajes
de los estudiantes entre paises puede tener como ori-
gen factores institucionales (Banco Mundial 2010: iii).
De éstos, tienen efectos positivos el control centralizado
de asuntos curriculares y presupuestales, la administra-
cion de escuelas por un nivel de gobierno intermedio,
la autonomia escolar para las decisiones vinculadas a
los procesos y al personal, los métodos de ensehanza
seleccionados por los maestros, y la participacion de
los padres y madres de familia (Banco Mundial 2010: iii).

En cambio, un inadecuado manejo de la descentrali-
zacion puede producir efectos negativos, tales como
profundizar la brecha de desigualdad, principalmente
por la inequidad en la asignacion de los recursos de
los niveles subnacionales, asi como en la calidad del
servicioy la eficiencia de los recursos, esto ultimo debido
a que se anulan economias de escala y a las menores
capacidades de los gobiernos subnacionales para la
gestion de los servicios publicos.

Ante ello, el Banco Mundial, en el informe antes citado,
sefiala que la sintesis de la experiencia internacional
muestra que existen cuatro factores o pilares que con-
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tribuyen a maximizar los beneficios descritos anterior-
mente y a mitigar los efectos negativos. Estos son: (i)
definir con claridad los roles y funciones de cada instan-
cia de gestion; (ii) disefiar mecanismos adecuados de
financiamiento y asignacioén de recursos con criterios de
equidad; (iii) fortalecer las capacidades en los niveles
de gobierno; vy, (iv) contar con un adecuado sistema
de informacién y mecanismos de rendicion de cuentas.

Al respecto, los principales y mas criticos problemas
identificados en la gestion descentralizada de la edu-
cacion en el Peru se relacionan con los cuatro factores
descritos. Aun asi, el Ministerio de Educacion esta en
la actualidad en un proceso de definicion y analisis de
distintas estrategias para mejorar la determinacion de
los roles y la asignacion de recursos desde una pers-
pectiva de gestion descentralizada del servicio educa-
tivo. Se parte de la poca claridad del marco normativo
de la descentralizacion en el sector, o que se agrava
por la ausencia de la Ley de Organizacion y Funciones
del Ministerio de Educacion, que impacta en el desa-
rrollo de la gestion educativa y en el desempefio de las
entidades involucradas.

Deben resaltarse los esfuerzos realizados desde el
Ministerio por regular los distintos procesos vincula-
dos con la prestacion de los servicios educativos y
la asignacion de recursos a los niveles descentrali-
zados para que éstos ejecuten las funciones trans-
feridas. De igual forma, son relevantes los impulsos
de redisefio de la organizacién en el nivel regional
vinculados con el sector Educacion para asignar mejor
roles y responsabilidades, organizar las capacidades
existentes, articular a distintos actores, entre otros. Si
bien hay avances, el proceso muestra también una
serie de problemas que se identifican en la bibliograffa
revisada sobre gestion descentralizada o que surgen
de la revision del marco normativo. A continuacion se
detallan los principales problemas con un animo de
sintetizar los aspectos en los cuales se debe seguir
trabajando en el sector para fortalecer el proceso de
descentralizacion y el rol de rectoria del Ministerio de
Educacion. Los problemas parten, por un lado, de la
concepcion de los dos enfoques de la descentraliza-
cion educativa: regionalizacion (LBD, LOGR y LGE) y
municipalizacion (LOM); y, por otro lado, de distintas
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aproximaciones que existirian en el MED a la hora de
regular sus principales procesos.

(i) Duplicidad, vacios y superposiciones entre
las funciones especificas del Ministerio
de Educacion, gobiernos regionales y
gobiernos locales

Al ser la educaciéon una competencia compartida por
los tres niveles de gobierno, requiere de una adecuada
delimitacion de funciones. Sin embargo, lo que esté suce-
diendo es que varias actividades clave para el sector
—Ccomo la contratacion y capacitacion de docentes, la
diversificacion curricular y la infraestructura educativa—
estan siendo compartidas por los tres niveles. Esto genera
principalmente dificultad para determinar qué entidad es
la responsable final de la calidad de los servicios educa-
tivos, ademas de duplicidades y vacios.

El problema de duplicidad de funciones y vacios lega-
les se presenta principalmente a nivel local, debido a
que algunas funciones asignadas por la Ley Organica
de Municipalidades a los gobiernos locales son confe-
ridas igualmente por la Ley General de Educacion a las
UGEL. Asimismo, los vacios producto de la ausencia
de regulacion de algunos puntos se han evidenciado
en la no existencia de funciones relacionadas con la
responsabilidad de lograr aprendizajes de calidad, asi
como en las contradicciones entre las funciones de las
municipalidades y las UGEL.

Ademas, las normas asignan funciones a las institucio-
nes educativas para, por ejemplo, formular, ejecutar y
evaluar su presupuesto anual; contratar directores y sub-
directores, o conducir la gestion institucional y pedago-
gica. No obstante, éstas aun no han sido puestas en
practica, pues requieren para su cumplimiento del apoyo
de otras instituciones (como la UGEL). Sin embargo, lo
que es mas grave aun es que tampoco estan siendo
ejercidas (CNE 2010). En relacion con los vacios encon-
trados, se subraya lo siguiente:

e Se asignan funciones, de modo general, de super-
vision y/o fiscalizacion, pero no se precisa qué le
compete a cada instancia de gestion, con lo que
queda abierta la posibilidad de superposiciones,
duplicidades o ausencia de cumplimiento.

e Enocasiones se establecen responsabilidades pero no
se determina cémo van a funcionar los flujos de infor-
macion o cuéles van a ser los mecanismos de articu-
lacion entre diferentes instancias de gestion educativa.

e Asimismo, se establecen obligaciones pero no se
determina el nivel de responsabilidad en el caso de
incumplimiento (por ejemplo, se aplicaran multas,
sanciones, etcétera). En tal sentido, las normas no
determinan cémo intervendria el Gobierno Central
ante dicho incumplimiento, o que deberia ser parte
de sus funciones de supervision y rectoria.

e Por Ultimo, es necesario aprobar la Ley de Organiza-
cion y Funciones del Ministerio, pues la Ley Organica
del Ministerio de Educacion, promulgada mediante
Decreto Ley 25762 (norma vigente), no esta alineada
a los cambios en el sector y a los avances en el pro-
ceso de descentralizacion.

(i) Acciones del Ministerio de Educacioén no
responden a los roles establecidos en el
proceso de descentralizacion

El Ministerio de Educacion, como ente rector, tiene como
funciones “[...] definir, dirigir, regular y evaluar, en coor-
dinacion con las regiones, la politica educativa y peda-
goégica nacional y establecer politicas especificas de
equidad” (Ley 28044, articulo 80.°). Sin embargo, sus
acciones estan, por un lado, contraponiéndose a los
lineamientos establecidos en las normas marco de la
descentralizacion vy, por otro, recentralizando recursos
y poder.

Asi, pues, con la implementacion del piloto de la munici-
palizaciony su propuesta de ampliacion quedo claro que
asumia un rol distinto al asignado en las normas marco
del proceso de descentralizacion. Esta accion dota de
mayor poder a los gobiernos locales, lo que podria con-
siderarse como una transgresion del rol de los gobiernos
regionales en el marco de la gestion descentralizada
(CNE 2010: 15). Sin embargo, la rectoria debe pasar por
probar y evaluar (hacer experimentos) para introducir
mejoras y cambios, con lo cual se puede concluir que
el piloto de municipalizacion, si bien no se expandio, e
independientemente de la calidad técnica con la que
se llevd —que no es materia de este informe—, pudo
y debid servir para probar y delimitar los roles de los
gobiernos regionales y locales.

De igual manera, el Ministerio de Educacion, ademas
de cumplir su rol rector, implementa un conjunto de pro-
gramas y servicios, lo que ha llevado a la superposicion
de funciones con los programas ejecutados por otros
niveles de gobierno. EI Ministerio ha asumido un papel
mas protagonico y concentrador de poder, que no le
permite desempenfar eficientemente su rol rector. Tal y



como se observa en los anexos que acompafan este
informe, el MED no solo determina los procedimientos,
sino que participa en los procesos de gestion de las ins-
tancias descentralizadas e incluso establece controles
al interior, de manera que emite opiniones o da confor-
midad previa. Este no es un problema en si mismo; el
problema esta en que el MED, después de implementar
los procesos, conceda la facultad de ejecucion a los
gobiernos regionales.

Al analizar el detalle de los procesos se evidencia que
existe una amplia reglamentacion que lleva a un nivel
muy especifico en el que la loégica es mas regular para un
organo desconcentrado que para un nivel de gobierno
descentralizado. Muchas de las normas, lineamientos y
directivas revisadas carecen, claramente, de un enfoque
de descentralizacion, o se encuentran inconsistencias
normativas. En tal sentido, es importante que el MED,
en funcion del rol de cada nivel de gobierno, revise tales
directivas y las modifique. No obstante, es bueno pre-
cisar que un adecuado marco normativo es la solucion
parcial, debido a que hace falta, también, desarrollar
modelos de gestion, socializarlos y realizar el acompa-
Aamiento necesario para su aplicacion y éxito.

Es importante determinar la forma en que se viene nor-
mando el sector para delimitar los casos en los cuales
la normatividad debe ir dirigida al Gobierno Regional y
cuando que se debe entrar al detalle de normar para las
instancias de gestion educativa. En tanto no se reconoce
aun al Gobierno Regional como parte de los actores a
los cuales va dirigida la normativa sectorial, con algunas
excepciones en normas emitidas en el presente afio,
el grueso de las normas sectoriales tiene su alcance
limitado a las DRE, UGEL, espacios de articulacion, o
bien a las instituciones educativas. Se desconoce a las
gerencias regionales de desarrollo social y al mismo
Gobierno Regional.

Por ultimo, también se resalta que las mismas disposicio-
nes se repiten en distintas normas, de diverso nively alo
largo de varios afos. De esto se colige que, si bien hay
consistencia, porque se regula lo mismo, de modo que
gran parte de las definiciones estan centradas en el nivel
nacional, esto dificulta, luego, la actualizacion y revision
de las normas, puesto que cualquier modificacion reque-
rird un regreso para verificar la responsabilidad asignada
a las instancias de gestion educativa. En principio, siya
existe una norma regulatoria, no se ve la necesidad de
repetirla en los afios sucesivos, puesto que, salvo que
tenga una fecha de expiracion determinada, ésta sigue
vigente. Seria pues recomendable un estudio de vigen-
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cia, simplificacion y unificacion de normativa operativa
en un texto unico ordenado, idealmente con un enfoque
por proceso. Eso ayudaria a ordenar y hacer visibles los
problemas, asi como a dar predictibilidad a las decisio-
nes de los actores y a las relaciones entre ellos.

(iii) Necesidad de mayor autonomia de las
instituciones educativas

En paralelo al proceso de descentralizacion se ha venido
discutiendo e impulsando la necesidad de dotar a las
instituciones educativas de mayor autonomia. A partir
del analisis normativo se identifican claramente algunos
dispositivos que se inclinan por esta postura, como es
por ejemplo el abrir cuentas a los directores para que
éstos se encarguen del mantenimiento de la infraestruc-
tura educativa. En normas como éstas, la relacion se
establece directamente entre el MED vy las instituciones
educativas, y se asigna a las DRE o a las UGEL una labor
de supervision. Llama la atencion también que en dichos
dispositivos se retome a las redes educativas como ins-
tancias de articulacion y se les dé un rol especifico.

Debe precisarse que la racionalidad de este programa
o iniciativa es ajena a la descentralizacion, e incluso a la
municipalizacion. Simplemente, se necesitaba un nivel
de agentes que no concentraran en las ciudades y su
periferia los gastos de mantenimiento operativo, que es
lo que sucedia. En este sentido, no se puede sostener
que ha existido voluntad por incorporar un elemento mas
—al margen de que sea bueno o malo— al proceso de
descentralizacion. En cambio, lo que denota son pro-
blemas en el sector para articular sus procesos y darles
coherencia, asi como el desgobierno de las UGEL vy la
falta de confianza en ellas para que atiendan a zonas
no cercanas.

Por consiguiente, si bien el dotar de autonomia a las
instituciones educativas no contraviene el proceso de
descentralizacion, si requiere una definicion clara de las
responsabilidades de las demas instancias de gestion
educativa, puesto que se les asigna funciones sin deter-
minar si tienen capacidades para el ejercicio de esas
funciones o si cuentan con los recursos necesarios para
asumir labores —por ejemplo, de supervision— asigna-
das por el Ministerio.

Es claro que se requiere una mayor coordinacion entre
los niveles de gobierno, pues se aprecia una tendencia
a que exista entre el Gobierno Nacional y los otros dos
niveles de gobierno (Regional y Local) una relaciéon de
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tipo vertical, que limita la participacion y aporte de estos
dos ultimos niveles. Si bien es el MED el que ejerce
rectoria sectorial, debe hacerlo tomando en conside-
racion que las DRE, las UGEL vy los establecimientos
educativos forman parte de una entidad, el Gobierno
Regional, y, por tanto, no deberia saltarse a las instancias
correspondientes.

(v) Falta precision en los roles de la DRE y la
UGEL

En las matrices normativas que se anexan a este estudio
se identifican algunos campos resaltados que eviden-
cian que al momento de normar no se ha precisado el rol
de cada unidad de gestion. Gran parte de lo resaltado
corresponde a la DRE y la UGEL, con lo que se observa
que en realidad el peso de las normas esta dirigido a las
UGEL como instancias de ejecucion descentralizada.
Esto es asi porque en algunas de estas normas se pre-
cisa que la mencion a la DRE es para los casos en los
gue tenga instituciones educativas a su cargo. Es por
esto que se afirma que hay desde el MED una tenden-
cia a prestar mas atencion a las escuelas y las UGEL

—rezago de una fuerte cultura de desconcentracion—,
mientras que no se termina de reconocer el rol de drgano
especializado de las DRE, porque resulta mas sencillo
seguir normando de acuerdo con una légica de organi-
zacion de acciones o procedimientos que son ejecuta-
dos por 6rganos desconcentrados y no reconocer que
ahora deben normar para érganos que forman parte de
una entidad con niveles de autonomia que, si se hacen
ajustes a su organizacion, podrian afectar la légica de
funcionamiento del sector.

Ello no solo debe ser considerado para la elaboracion
de normas, sino también para la creacion y fortaleci-
miento de capacidades en las DRE, pues practicamente
no se ha hecho nada. Asimismo, no existe un modelo
descentralizado de gestion definido. No hay especia-
lizacion en gestion educativa (como, por ejemplo, los
sanitaristas en el sector Salud), y sin esta capacidad
es poco probable que el MED transfiera o delegue
funciones, como lo es que éstas sean demandadas
desde las DRE. La descentralizacion de competencias
y responsabilidades debe, necesariamente, sostenerse
en el desarrollo de capacidades de los ejecutores de
estas funciones.
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ANEXO 1
MARCO NORMATIVO DE LA
DESCENTRALIZACION

Marco normativo de la descentralizacion

El proceso de descentralizacion iniciado en el Pert en
el 2002 incluy6 la descentralizacion de los servicios
educativos. Esta seccion ha sido trabajada mas deta-
[ladamente en el producto 1, pero se consideré necesa-
ria retomarla para hacer un marco de referencia de las
normas relacionadas con la descentralizacion educativa.
El marco legal en el que se basa el proceso de des-
centralizacion educativa incluye la siguiente normativa:

* Ley de Bases de la Descentralizacion
La Ley de Bases de la Descentralizacion, en sus
articulos 36.° y 43.°, establece que la provision y
gestion de los servicios educativos de los niveles
Inicial, Primario, Secundario y Superior No Universi-
tario es competencia compartida entre los gobiernos
regionales y los gobiernos locales.

* Ley General de Educacion
La Ley General de Educacion, aprobada en el afio
2003, resume el sentido y las caracteristicas del

Balance de.la. Descentralizacion
de la Educacion 2009-2012

tipo de educacion que se quiere impartir en el pais
y las metas que se esperan en el mediano y largo
plazo, incorporando la perspectiva descentralizada
en la gestion del sector. El énfasis de esta norma no
esta en la distribucion de funciones por niveles de
gobierno sino mas bien en las instancias de gestion
educativa que van desde el Ministerio de Educacion
hasta los establecimientos educativos, aun cuando
precisa que el ambito de la DRE es regional y el de
las UGEL mas bien local.™

Leyes Organicas de los gobiernos regionales y de
los gobiernos locales

Ambas leyes sefialan las funciones y responsabili-
dades de estos niveles de gobierno en materia edu-
cativa. En ellas se indican competencias exclusivas
y compartidas para cada nivel, las cuales estan
relacionadas con la planificacion, financiamiento y
ejecucion de actividades vinculadas a la gestion del
servicio educativo en la jurisdiccion correspondiente.

Agenda pendiente: Ley de Organizacion y
Funciones del Ministerio de Educacion

La Ley Orgéanica del Poder Ejecutivo debia definir las
competencias exclusivas y compartidas del Poder
Ejecutivo con los gobiernos regionales y los gobier-
nos locales en materia educativa. Sin embargo, se
decidi6 encargar esta responsabilidad a los minis-
terios. Hasta la fecha, el Ministerio de Educacion
no ha emitido su LOF. De ahi que siga vigente el
Decreto Ley 25762, Ley Organica del Ministerio de
Educacion, promulgada en 1992, que, como resulta
evidente, no responde a la condicion de un Estado
descentralizado.

14 El ambito de intervencion no es incompatible con ninguna de las dos estrategias emprendidas por el sector en los Ultimos afios (transferencia

a regiones y Plan Piloto de Municipalizacion).
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ANEXO 2
Funciones de las instancias de gestion en el marco del Plan Piloto de Municipalizacion

Instancias de gestion
Unidad de Gestion'”

Ministerio de' Direccion Regional Institucion Municipalidades?

Educacion

de Educacion’®

Educativa Local

Educativa

en lo que compete al
Ministerio de Educacion
(responsabilidad de la
Oficina de Coordinacion
y Supervision Regional).

proyectos y
actividades que la
municipalidad vy el
Consejo Educativo
Municipal desarrollen
en el cumplimiento
de sus funciones y
atribuciones.

a través de asistencia
técnica a las
municipalidad y a las
instituciones Educativas.

Educativo Local.

Dirigir el proceso de Prestar apoyo a la Comunicar a las Contratar Tomar las

municipalizacion de Municipalidad y al instituciones educativas | al personal decisiones

la gestion educativa, Consejo Educativo sobre su incorporacion a | docente. y acciones

estableciendo las Municipal en las la municipalizacion de la en materia

orientaciones y actividades de gestion educativa de su pedagdgica,
Funciones | criterios técnicos para gestion pedagogica, | distrito. institucional y

su implementacion institucional y administrativa de

(responsabilidad administrativa. la educacion.

de la Comision de

Transferencia del

Ministerio de Educacion).

Ejecutar acciones de Apoyar la Apoyar la Disefiar y Organizar la

municipalizacion de programacion municipalizacion de ejecutar el institucion

la gestion educativa y ejecucion de la gestion educativa Proyecto educativa.

Apoyar a las Prestar Apoyo a las Promover la Elaborar, aprobar,
municipalidades en su Municipalidades diversificacion ejecutar y evaluar
organizacion para brindar en las actividades curricular el PEl'y el Plan de
el servicio educativo. administrativas de incorporando trabajo.

personal y logistica que | contenidos de

se requiera ejecutar en su realidad

la gestion administrada
Monitorear y evaluar Apoyar en la implementa | Construir, Diversificar el
la gestion y calidad accion de acciones que | equipary curriculo basico.
de los resultados de desarrollen el Consejo mantener la
la educacion en la Educativo Municipal y infraestructura

aplicacion del Plan Piloto
de Municipalizacion de la
Gestion Educativa.

la Municipalidad a favor
de las instituciones
educativas para la
mejora de la calidad de
la educacion.

de los locales
escolares de su
jurisdiccion.

15 Ministerio de Educacion. Municipalizacion de la gestion educativa. Hoja de Ruta 009-2010.

16 Ministerio de Educacion. Boletin electréonico. Municipalizacion de la gestion educativa.
17 Ministerio de Educacion. Municipalizacion de la gestion educativa. Hoja de Ruta 009-2010.

18 Ministerio de Educacion-Oficina de Coordinacion y Supervision Regional del Viceministerio de Gestion Institucional. Documento de trabajo.
Municipalizacion de la gestion educativa.

19 Ministerio de Educacion-Oficina de Coordinacion y Supervision Regional del Viceministerio de Gestion Institucional. Documento de trabajo.
Municipalizacion de la gestion educativa.
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Instancias de gestion

Ministerio de Educacion Direccion Regional Unidad de Gestion Institucion Municipalidades
de Educacion Educativa Local Educativa

Brindar orientaciones Apoyar la Organizar

y asesoria a los creacion los equipos
gobiernos locales de redes pedagogicos.
respecto del ejercicio educativas.

de las qompetenmas Promover y

transferidas. ejecutar los

programas de
alfabetizacion
en coordinacion
con el Gobierno
Regional.

Implementar
sistemas de
capacitacion
docente.

Impulsar la
implementacion
del Centro de
Capacitacion
Docente.

Definir los

métodos de
Funciones ensefianza-
aprendizaje.

Definir los
recursos
educativos
(materiales,
textos y otros).

Evaluar su
presupuesto.

Evaluar, junt con
el CONEI, al
personal docente
y administrativo
para su ingreso,
ascenso y
permanencia en
el servicio.

Rendir cuentas
y presentar
informes de

su gestion a

la comunidad
distrital.
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ANEXO 3
NORMAS REVISADAS

Ley N° 27687, Ley Orgéanica de Gobiernos Regionales.
Ley N° 27783, Ley de Bases de la Descentralizacion.
Ley N° 27972, Ley Orgéanica de Municipalidades.

Ley N° 28044, Ley General de Educacion.

Ley N° 28302, Ley que modifica el articulo 73.°.

Ley N° 28332, Ley del Fondo Nacional de Desarrollo de
la Educacion Peruana (FONDEP).

Ley N° 29289, Ley de Presupuesto del Sector Publico
para el Afio Fiscal 2009.

Ley N° 29465, Ley de Presupuesto del Sector Publico
para el Afio Fiscal 2010.

Ley N° 29626, Ley de Presupuesto del Sector Publico
para el Afio Fiscal 2011.

Ley N° 29515, Ley que dispone el informe anual del
Ministro de Educacion ante el Congreso de la Repu-
blica sobre el cumplimiento y los avances del Proyecto
Educativo Nacional.

Ley N° 29762, Ley que incorpora los cargos de Director
Regional de Educacion y Director de Unidad de Ges-
tion Educativa Local a la CPM y modifica el proceso de
ingreso.

Ley N° 29812, Ley de Presupuesto del Sector Publico
para el Afio Fiscal 2012.

Ley N° 29839, Ley que modifica la Ley 29694, Ley que
protege a los consumidores de las practicas abusivas
en la seleccion o adquisicion de textos escolares, para
lograr su eficiencia.

Decreto Ley N° 25762, Promulgan la Ley Organica del
Ministerio de Educacion.

DU N° 002-2007, Establecen que la capacitacion de
los docentes del magisterio nacional constituye accion
prioritaria en el marco de la politica social de alcance
nacional y el Acuerdo Nacional, y disponen la obliga-
toriedad de la evaluacion censal de los docentes de
Educacion Basica Regular.

DS N° 001-2012-EF, Autorizan transferencia de partidas
en el presupuesto del sector publico para el afio fiscal
2012 de los pliegos de las municipalidades del Plan
Piloto de Municipalizacién de la Gestion Educativa a
favor de los pliegos de los gobiernos regionales y del
Pliego Ministerio de Educacion.

DS N° 002-2001-ED, Modifican articulo del Reglamento
de Infracciones y Sanciones para Instituciones Educa-
tivas Particulares.

DS N° 002-2009-ED, Establecen normas para la contra-
tacion de personal docente en instituciones educativas
publicas de Educacion Béasica y Educacion Técnico Pro-
ductiva para el afo 2009.

DS N° 002-2011-ED, Reglamentan el programa de man-
tenimiento de locales escolares 2011, en el marco de la
cuarta disposicion complementaria transitoria de la Ley
N° 29626-Ley de Presupuesto del Sector Publico para
el Ano Fiscal 2011.

DS N° 002-2012-ED, Aprueban el Plan Multianual de
Adquisicion de Materiales Educativos 2012-2016.

DS. N° 004-98-ED, Aprueban el Reglamento de Infrac-
ciones y Sanciones para Instituciones Educativas Par-
ticulares.

DS N° 004-2006-ED, Aprueban Reglamento de la Ley
que regula la participacion de las asociaciones de
padres de familia en las instituciones educativas publi-
cas-Ley N° 28628.

DS N° 005-2002-ED, Amplian supuestos de conductas
que constituyen infracciéon grave y muy grave que se
encuentran previstas en el Reglamento de Infracciones
y Sanciones para Instituciones Educativas Particulares.

DS N° 005-2005-ED, que aprueba el Reglamento de la
Ley del Fondo Nacional de Desarrollo de la Educacion
Peruana y su modificatoria, DS N° 020-2005-ED.

DS N° 005-2011-ED, Aprueban normas para el proceso
de racionalizacion de plazas de personal docente y
administrativo en las instituciones educativas publicas
de Educacion Basica y Técnico Productiva y su modifi-
catoria, DS N° 009-2012-ED.

DS N° 007-2007-ED, Crean el Programa Nacional de
Formacion y Capacitacion Permanente.

DS N° 007-2012-ED, Disponen la implementacion de un
sistema integrado de prestacion de servicios educativos
y establecen lineamientos generales.

DS N° 009-2005-ED, Aprueban Reglamento de la Ges-
tion del Sistema Educativo.

DS N° 009-2011-ED, que modifica el inciso a) del nume-
ral 6.4.2.1 de las Normas para el proceso de racionali-
zacion de plazas de personal docente y administrativo
en las instituciones educativas publicas de Educacion
Basica y Técnico Productiva.



DS N° 009-2012-ED, Modifican numeral de las Normas
para el proceso de racionalizacion de plazas de personal
docente y administrativo en las instituciones educativas
publicas de Educacion Basica y Técnico Productiva.

DS N° 011-98-ED, Modifican el Reglamento de Infrac-
ciones y Sanciones para Instituciones Educativas Par-
ticulares.

DS N° 013-2004-ED, Aprueban Reglamento de Educa-
cion Basica Regular.

DS N° 015-2004-ED, Aprueban Reglamento de Educa-
cion Basica Alternativa.

DS N° 019-2010-ED, Establecen medidas administrati-
vas aplicables al personal docente y administrativo del
sector Educacion.

DS N°019-2011-ED, Dan por finalizado el Plan Piloto de
Municipalizacion de la Gestion Educativa de los niveles
educativos de Inicial y Primaria, autorizado por el DS
N° 078-2006-PCM y del nivel Secundario por el DS N°
005-2008-ED.

DS N° 025-2006-ED, Autorizan evaluacion censal a
docentes de Educacion Basica Regular y del aprendi-
zaje de alumnos del segundo grado de Primaria.

DS N° 047-2009-PCM, Decreto Supremo que aprueba
el Plan Anual de Transferencia de Competencias Sec-
toriales a los Gobiernos Regionales y Locales del afio
2009y otras disposiciones para el desarrollo del proceso
de descentralizacion.

DS N° 007-2012-ED, Disponen la implementacion de un
sistema integrado de prestacion de servicios educativos
y establecen lineamientos generales.

DS N° 009-2010-ED, Autorizan la transferencia de par-
tidas a favor del Ministerio de Educacion para financiar
gastos de mantenimiento correctivo de las instituciones
educativas publicas a nivel nacional, asi como gastos
de mantenimiento y adquisicion de mobiliario escolar o
equipo de computo, segun lo establece el articulo 12.°
de la Ley N° 29465.

DS N° 010-2012-ED, Aprueban Reglamento de la Ley N°
29719, Ley que promueve la convivencia sin violencia
en las instituciones educativas.

RM N° 008-2012-ED, Crean el Registro Nacional de Ins-
tituciones Educativas de Educacion Intercultural Bilingte
del Peru.

RM N° 009-2010-ED, Aprueban la Primera base de datos
de los responsables del manejo de las cuentas destina-
das a pagar los gastos que originen el mantenimiento

Balance de.la. Descentralizacion
de la Educacion 2009-2012

de los locales escolares de las instituciones educativas
publicas-2010.

RM N° 0266-2011-ED, que aprueba la Directiva
035-2011-FONDEP, Directiva para la participacion de las
instituciones educativas en los concursos de proyectos
de innovacion y desarrollo educativo que convoque el
Fondo Nacional de Desarrollo de la Educacion Peruana
(FONDEP) durante el afio escolar 2011.

RM N° 037-2009-ED, Aprueban Programa Nacional de
Formacion y Capacitacion Permanente 2009-PRONA-
FCAP 2009.

RM N° 074-2011-ED, Aprueban base de datos de los res-
ponsables del manejo de las cuentas destinadas a pagar
los gastos que origine el mantenimiento de los locales
escolares de las instituciones educativas publicas-2011.

RM N° 248-2010-ED, Aprueban Directiva para el desarro-
llo del ano escolar 2011 en las instituciones educativas
de Educacion Basica y Técnico Productiva.

RM N° 276-2009-ED, Aprueban el Disefio Curricular
Basico Nacional de Educacion Basica Alternativa.

RM N° 341-2009-ED, Aprueban Directiva para el desarro-
llo del aho escolar 2010 en las instituciones educativas
de Educacion Basica y Técnico Productiva.

RM N° 353-2010-ED, Aprueban Reglamento para el nom-
bramiento de auxiliares de educacion en las instituciones
educativas publicas de Educacion Basica Regular, nive-
les Inicial y Secundaria, y Educacion Basica Especial,
niveles Inicial y Primaria del sector Educacion.

RM N° 414-2004-ED, Reglamento de la Ley N° 28332,
Ley del Fondo Nacional de Desarrollo de la Educacion
Peruana-FONDEP.

RM N° 422-2010-ED, Convocan para el ano fiscal 2011
la realizacion del Programa de Incorporacion a la CPM
para Profesores con Titulo Pedagdgico de las Areas de
Gestion Pedagodgica e Institucional que estan nombra-
dos segun el Régimen de la Ley N° 24029, Ley del Pro-
fesorado modificada por Ley N° 25212”.

RM N° 424-2010-ED, Crean el Registro de informacion
escalafonaria de los profesores pertenecientes a la
Carrera Publica Magisterial.

RM N° 440-2008-ED, Aprueban el Disefio Curricular
Nacional de Educacion Basica Regular.

RM N° 516-2007-ED, Aprueban Lineamientos para el
proceso de matricula escolar en las instituciones edu-
cativas publicas de Educacion Bésica.
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RM N° 0622-2011-ED, Aprueban Directiva para el desa-
rrollo del ano escolar 2012 en las instituciones educati-
vas de Educacion Basica y Técnico Productiva.

Resolucion de Secretaria de Descentralizacion N° 050-
2009-PCM, Aprueban directiva Norma para la ejecucion
de la transferencia de competencias, funciones y recur-
so0s en materia de gestion educativa a los gobiernos
locales incorporados al Plan de Municipalizacion de la
Gestion Educativa.

Resolucion Viceministerial N° 0013-2010-ED, Aprue-
ban Manual para la conservacion y mantenimiento de
la infraestructura de las instituciones educativas publicas
emblematicas.

Resolucion Viceministerial N° 0035-2010-ED, Aprueban
las Normas para la implementacion de la movilizacion
nacional por la Comprension Lectora en las instituciones
educativas de gestion publica del nivel de Educacion
Secundaria.

Resolucion Jefatural N° 0126-2010-ED, Aprueban direc-
tiva Normas y procedimientos para la contratacion de
docentes en instituciones educativas publicas de Edu-
cacion Basica y Técnico Productiva en el periodo lectivo
2010.

Directiva 69-2007-DINESUTP/DESP, Orientaciones vy
normas para la ejecucion, supervision y evaluacion del
Programa Nacional de Formacion y Capacitacion Perma-
nente, dirigido a docentes de Educacion Basica Regular
y Educacion Intercultural Bilingte, 2007.

Normas para la distribucion de materiales educativos
de Educacion Inicial y Educacion Primaria en el ambito
nacional.

ANEXO 4
LISTA DE PERSONAS ENTREVISTADAS

Especialista Estado de entrevista

Gustavo Adriazén Entrevista realizada
Maria Amelia Palacios Entrevista realizada
Lorena Alcazar Entrevista realizada
Patricia Correa Entrevista realizada

Fecha de entrevista en

Patricia Andrade S
coordinacion
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CONSIDERACIONES GENERALES

El objetivo de las seis (6) matrices que se presentan seguidamente es analizar, sobre la base de la identificacion de las principales
normas emitidas en materia educativa, si existen problemas relacionados con vacios legales, duplicidad o superposicion de funcio-
nes en el sector Educacion. Es importante tener en consideracion que la normatividad que se incluye en las matrices corresponde a
aquélla que se ha emitido en el periodo 2009-2012. Sin embargo, se han incluido también normas de caracter general promulgadas
con anterioridad al periodo sefialado, porque permiten entender mejor el marco legal en el cual se desarrollan los procesos educa-
tivos. Estos procesos son los siguientes:

1. Gestion de recursos humanos.

2. Dotacién de materiales educativos.

3. Desarrollo curricular.

4. Inversiones y gestion de la infraestructura y equipos.
5. Gestion escolar.

Asimismo, como ya se ha sefnalado, las matrices identificaran los principales problemas relativos a vacios legales, duplicidad o

superposicion de funciones entre los tres niveles de gobierno: 1) Nacional, 2) Regional y 3) Local. Ademas, estos problemas se

abordaran también en el nivel de las instancias de gestion educativa: 1) Ministerio de Educacion, 2) sede de Gobierno Regional, 3)

Direccién Regional de Educacion, 4) Unidad de Gestion Educativa Local, e 5) Institucion Educativa.

De forma mas detallada, las matrices trataran cada proceso educativo segun la intervencion de cada nivel de gobierno y de las

instancias de gestion educativa, es decir, en funcion de los cuatro (4) roles que cumple el Estado:

1. Regulacion y planificacion: Relacionado con la emision de normativas y con el disefio y la formulacion de politicas y planes del
sector.

2. Financiamiento: Vinculado con la identificacion, la aprobacion, la transferencia y la gestion del presupuesto.

3. Operacion: Ligado a la operacion e implementacion de acciones que contribuyen a la prestacion del servicio educativo.

4. Seguimiento y monitoreo: Asociado a las actividades de verificacion del cumplimiento de objetivos y metas.
Cada matriz ha sido elaborada desde una logica particular, razén por la cual a continuacion se presenta una breve explicacion
de los respectivos anexos.

En el anexo 5 se incluye una matriz comparativa de la normatividad que regula los principales procesos de la gestion educativa. Esta
matriz esta organizada en funciéon de los cinco (5) procesos educativos. Luego, se ha clasificado la normatividad identificada para
cada proceso sobre la base de su aplicabilidad a los tres niveles de gobierno (Nacional, Regional y Local). Adicionalmente, la norma-
tividad presentada ha sido categorizada de acuerdo con cuatro (4) roles del Estado que ya se han sefialado. Debe resaltarse que en
esta matriz se pone especial énfasis en la logica de la gestion educativa bajo un enfoque de procesos. Asimismo, se presta atencion
a los problemas de duplicidad de funciones en los respectivos procesos; por ejemplo, en el de desarrollo curricular, especificamente
en lo referido a la funcion de diversificacion curricular, se ha identificado duplicidad de funciones entre los niveles regional y local.
En el anexo 6 se presenta una matriz comparativa de la normatividad que regula el proceso de gestion de recursos humanos. Esta
matriz esta organizada a partir de los cuatro (4) roles del Estado que ya han sido definidos (regulacion y planificacion, financiamiento,
operacion y seguimiento, y monitoreo). Luego, la normatividad identificada ha sido categorizada sobre la base de su corresponden-
cia con las funciones que son competencia de cada instancia de gestion educativa: Ministerio de Educacion, sede de Gobierno
Regional, Direccion Regional de Educacioén, Unidad de Gestion Educativa Local e Institucion Educativa. Esta matriz hace hincapié
en la légica subyacente al proceso de descentralizacion de la gestion educativa y en su rasgo mas resaltante: la delimitacion de las
funciones que son exclusivas, compartidas o delegables entre las distintas instancias de gestion educativa. Debe resaltarse que la
construccion de esta matriz ha permitido identificar “duplicidad de funciones” entre estas instancias, razon por la cual se ha hecho
visible esta observacion.

En el anexo 7 se presenta una matriz comparativa de la normatividad que regula el proceso de dotacion de materiales educativos y
que sigue la misma légica del anexo 6. Es decir, se ha realizado una clasificacion de la normatividad existente con base en los roles
del Estado y las funciones que le corresponden a cada instancia de gestion educativa. Como en la matriz presentada en el anexo
6, en ésta también se resaltan los casos en los cuales se ha identificado duplicidad de funciones. Este problema se presenta, por
ejemplo, en el caso del rol de operacion, pues se atribuyen las funciones relacionadas con la aplicacion de criterios pedagogicos
y de indicadores de calidad en la adquisicion de textos escolares para las instituciones educativas publicas para cuatro (4) de las
cinco (5) instancias de gestion educativa (Ministerio de Educacion, Direccion Regional de Educacion, Unidad de Gestion Educativa
Local e Institucion Educativa).

Los anexos 8, 9y 10, correspondientes a los procesos de desarrollo curricular; inversiones y gestion de la infraestructura y equipos,
y gestion escolar, respectivamente, comparten la misma légica que los anexos 6 y 7. Es importante sefialar que no se ha logrado
identificar normativa pertinente para todos los roles del Estado sefialados en cada proceso educativo; tampoco se ha podido definir
duplicidad de funciones para todos los procesos educativos identificados.
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