on

FLAPE

'O
S
o
S

o
@

i
S
=)

=
(S
@
S
@

°

ﬂ







CoLEcCION LIBROS FLAPE 14

El derecho a la educacion

en Perii

Gladys Vigo Gutiérrez
Teresa Nakano Osores



Foro Latinoamericano de Politicas Educativas — FLAPE
(www.foro-latino.org)

Coordinacion general

PABLO VENEGAS. Programa Interdisciplinario
de Investigaciones Educativas - PIIE, Chile

Coordinaciones nacionales

FANNY MufNoz, Peri

INGRID SVERDLICK, Argentina
RAFAEL Lucio GIL, Nicaragua
MiGuEL ANGEL RODRIGUEZ, México
PABLO GENTILI, Brasil

PaBLO VENEGAS, Chile

ORLANDO PuLIDO, Colombia



FLAPE es una iniciativa interinstitucional destinada a generar y
ampliar espacios de encuentro y articulacién de organizaciones de
la sociedad civil que promueven la defensa de la educacién padblica.
FLAPE pretende involucrarse y comprometerse con el desarrollo de
procesos democraticos de cambio educativo y con la promocién de
estrategias de movilizacién social centrados en el reconocimiento
del derecho inalienable a una educacién de calidad para todos los
latinoamericanos y latinoamericanas.

INSTITUCIONES MIEMBROS DE FLAPE:

LABORATORIO DE
Politicas Publicas

R

OCIPE - IDEUCA

O bservatorio
educacion

OLPED

OBSERVATORIO LATNOANERKAND
DEROLTICAS EDUCKCIORASS

piie

Foro EbucATIvo - FE, Peri (www.foroeducativo.org.pe)

LABORATORIO DE PoLiTICAs PUBLICAS - LPP, Argentina
(www.lpp-buenosaires.net)

OBSERVATORIO CENTROAMERICANO PARA LA INCIDENCIA EN
LAS PoLiTicAs EDucATIVAS — OCIPE/IDEUCA, Nicaragua
(www.uca.edu.ni/institutos/ideuca)

OBSERVATORIO CIUDADANO DE LA EDUCACION - OCE, México
(www.observatorio.org)

OBSERVATORIO LATINOAMERICANO DE POLITICAS EDUCATIVAS
- OLPED, Brasil (www.olped.net)

PROGRAMA INTERDISCIPLINARIO DE INVESTIGACIONES EN
EpucAciON - PIIE, Chile (www.piie.cl)

UNIVERSIDAD PEDAGOGICA NACIONAL - UPN, Colombia (www.
pedagogica.edu.co)



Vigo Gutiérrez, Gladys

Elderecho alaeducacién en Per( / Gladys Vigo Gutiérrezy Teresa Nakano Osores|
- 1a ed. - Buenos Aires: Fundacion Laboratorio de Politicas Pdblicas, 2007.

E-Book. (Libros FLAPE; 14)
ISBN 978-987-23507-1-0

1. Politicas Publicas. 2. Politicas Educativas. 3. Derecho a la Educacién. . Nakano|
Osores, Teresa |l. Titulo

CDD 379.985

Fecha de catalogacion: 11/04/2007

FLAPE cuenta con el apoyo de la Fundaci6n Ford

Coleccion Libros FLAPE

Coordinacion editorial: Ingrid Sverdlick

Asistente editorial: Paula Costas

Correccion editorial: Gabriela Bravo de Laguna

Disefio grafico y armado: Beatriz Burecovics y Leticia Stivel

ISBN 978-987-23507-1-0

9li789872135071

Primera edicién: marzo de 2007

Se permite la reproduccién total o parcial de los contenidos de este libro,
citando lafuente y enviando copia de la publicacion al Foro Latinoamericano
de Politicas Educativas:

Laboratorio de Politicas Piblicas - Buenos Aires (LPP)
Tucuman 1650 22 E, Buenos Aires

Secretaria General de FLAPE - Programa Interdisciplinario
de Investigaciones en Educacién (PIIE)
Dalmacia 1267, Providencia, Santiago

La responsabilidad por las opiniones expresadas en el presente libro
incumben exclusivamente a los autores firmantes y su publicacién no
necesariamente refleja los puntos de vista de FLAPE.



INDICE

INTRODUCCION 7

CAPITULO 1. MARCO JURIDICO DEL DERECHO

A LA EDUCACION 9
Antecedentes: breve historia del derecho
a la educacion (1993-1978) 9
El derecho a la educacion en la normativa
juridica nacional vigente 17
Estructura del derecho a la educacion a la luz
del ordenamiento juridico vigente 34
Obligaciones juridicas concretas 44

CAPITULO 2. FACTORES QUE INTERVIENEN EN EL EJERCICIO

EFECTIVO DEL DERECHO A LA EDUCACION 57
Factores externos 57
Factores internos 88

CAPiTULO 3. ESTUDIO DE CASO:

LA CORRUPCION EN EL SISTEMA EDUCATIVO 123
Lucha contra la corrupcién a partir del afio 2000 123
Medidas adoptadas para luchar contra la corrupcion 125
Lucha contra la corrupcién en el sector educacion 132
Formas de corrupcién 138
Repercusiones econémicas de los actos de corrupcion 144

Resultados de la lucha anticorrupcién 146



CAPITULO 4. PERSPECTIVAS EN
EL DERECHO A LA EDUCACION

Sistema de seguimiento y evaluacién
de politicas educativas

Fortalecimiento de las instancias educativas
descentralizadas y de participacién

COMENTARIOS FINALES
ANEXOS

BIBLIOGRAFIA

149

151

154

157

159

169



GLADYS VIGO GUTIERREZ Y TERESA NAKANO OSORES 7

INTRODUCCION

La Educacién es un derecho humano y un deber social fundamen-
tal, cuya finalidad es el desarrollo integral de la persona humana
mediante un proceso de aprendizaje y ensehanza que se desarrolla
a lo largo de la vida, procurandole un beneficio a si mismay a la so-
ciedad. En este sentido el Comité de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales sostuvo que “la educacion es el principal medio que per-
mite a adultos y menores marginados econdmica y socialmente salir
de la pobreza y participar plenamente en sus comunidades. La edu-
cacién desempeia un papel decisivo en la emancipacién de la mujer,
la proteccion de los nifios contra la explotacién laboral, el trabajo
peligroso y la explotacion sexual, la promocién de los derechos hu-
manos y la democracia, la proteccién del medio ambiente y el control
del crecimiento demografico”.*

El derecho a la educacidon ha sido reconocido por nuestra
Constitucién Politica y por las demas normas nacionales que regulan
la materia, lo cual conlleva que el Estado debe asegurar que todos
tengan igual oportunidad de acceder y permanecer en la sistema
educativo, sin discriminacién de ningln tipo, garantizandoles, ade-
mas, una educacion de calidad. Para ello, el Estado debera realizar

1

Cfr. Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Observacién General

13, Doc. E/C.12/1999/10 del 8 de diciembre de 1999, parr. 1.
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acciones que aseguren la efectividad de este derecho y se absten-
dra de adoptar medidas que la afecten o la limiten, evitando ser, en
cualquiera de los dos casos, un obstéaculo para la concrecion del de-
sarrollo integral de la persona.

En esta linea, el presente estudio tiene como objetivo el analisis
del marco juridico nacional que garantizan el derecho a la educacion,
partiendo de un acercamiento histérico sobre el reconocimiento de
la misma como derecho en la legislacion, los cambios juridicos, que
se han presentado en la legislacion durante los Gltimos afios, la es-
tructura de la normativa juridica, asi como, el nivel de implementa-
cién de las normas que garantizan este derecho y las barreras que
impiden su efectividad.

A fin de cumplir con este objetivo, se ha creido conveniente or-
ganizar este estudio en cuatro apartados. En el primer apartado se
revisa el marco juridico del derecho a la Educaciény las obligaciones
concretas del Estado. El segundo, analiza los obstaculos que impi-
den el ejercicio pleno del derecho a la Educacion. El tercero, presen-
ta un estudio de caso —la corrupcién en el sistema educativo—en el
gue se analiza de qué manera esta barrera afecta el cumplimiento
del derecho a la Educacién. El cuarto, presenta las perspectivas del
derecho a la Educacion.
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CaPiTULO 1. MARCO JURIDICO
DEL DERECHO A LA EDUCACION

ANTECEDENTES. EL DERECHO A LA EDUCACION
ENTRE LOS ANOS 1933-1975

El derecho a la educacion, al igual que todos los derechos huma-
nos, surgi6 en un contexto de luchas y tensiones. A comienzos del
siglo xx se pensaba que el Estado debia invertir sus recursos en edu-
car a la élite del pais. Si bien esta propuesta primd, las autoridades
gubernamentales no pudieron ignorar a la poblacién indigena que
constitufa la mayoria del pais, para quienes la educacién se centr6
en su integracién e inclusién, la cual no sélo implicaba “impartir co-
nocimientos, informaciones y formas de razonamiento sino que se
trataba de castellanizar a la poblacién indigena”,? desconociendo de
esta manera la lengua y la cultura de este grupo mayoritario. Esta
tendencia se mantuvo a lo largo del siglo xx, tal como lo observare-
mos a continuacion.

2

LopezJiménez, Sinesio (1997), Ciudadanos reales e imaginarios. Concepciones, de-

sarrollo y mapas de la ciudadania en el Pert, Lima, IDS, p. 220.
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GOBIERNO DEL GENERAL OSCAR R. BENAVIDES LARREA (1933-1939)

La Constitucién de 19333 no propugné la educacién como un de-
recho de toda persona. En su Titulo Il sobre garantias nacionales y
sociales, la educacion se concibe como un derecho del nifio.4 En este
sentido, se estableci6 entonces la obligatoriedad y la gratuidad de
la ensefianza primaria® y el compromiso de extender la educacién
basica a la mayor parte del pafs.®

Ademas, el Titulo Il del texto constitucional dedicado a la educa-
cién sefialaba diversos compromisos relativos a fomentar el desarro-
llo de la educacion de los demas niveles de ensefnanza, de la libertad
de catedra y de un presupuesto minimo para el sostenimiento de la
ensefianza, entre otros.

Con este marco constitucional, elegido por el Congreso
Constituyente luego del asesinato del presidente Sanchez Cerro,
asumi6 el mandato a la presidencia el General Oscar R. Benavides
(1933-1939). Las politicas sociales del Estado fueron implementa-
das como una forma de “neutralizar o detener el avance social del
APRA”7 Ello explica que las continuas movilizaciones de los sindi-
catos y los reclamos del APRA, solicitando, entre otros, un mayor
acceso a la educacién propiciaran que el Estado interviniera en la
rehabilitacion de centros escolares y en una mejora remunerativa de
los docentes, incrementando para ello en un 70% el presupuesto de
educacién a lo largo de su gobierno. Asimismo, cre6 el Ministerio de
Educacién Pdblica mediante Ley N° 8.124 del 5 de octubre de 1935,

3 Promulgada el 9 de abril de 1933.

4 Art. 52: es deber primordial del Estado la defensa de la salud fisica, mental y moral
de la infancia. El Estado defiende el derecho del nifio a la vida del hogar, a la educacion, a la
orientacion vocacional y a la amplia asistencia cuando se halle en situacidn de abandono, de
enfermedad o de desgracia. El Estado encomendara el cumplimiento de lo dispuesto en este
articulo a organismos técnicos adecuados.

5 Articulo 72: la ensefianza primaria es obligatoria y gratuita.

6 Articulo 73: habra por lo menos una escuela en todo lugar cuya poblacién escolar
sea de 30 alumnos. En cada capital de provincia y de distrito se proporcionara instruccién
primaria completa.

7 Contreras, Carlosy Cueto, Marcos (2004), Historia del Perti contempordneo, Tercera
Edicion, Lima, IEP ediciones, p. 262.
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cuya finalidad se centr6 en el mejoramiento cualitativo y doctrinario

d

e la ensefanza.?

PRIMER GOBIERNO DEL DR. MANUEL PRADO Y UGARTECHE (1939-1945)

e
d

En junio de 1940, se lleva a cabo el censo que permitié conocer,
ntre otros, que el idioma predominante era el castellano: “el 65%
e la poblacion hablaba este idioma, aunque muchos eran hablan-

tes bilingilies quechua-castellano. Asimismo, se encontr6 que en los

d

epartamentos donde se hablaba mas castellano, el grado de ins-

truccién era mas alto”,° lo cual confirmaba la politica de homogenei-
zacion implementada por el Estado.

En este gobierno se promulgd, el 10 de abril de 1941, la Ley

Organica de Educacién Pudblica N° 9359, llamada también “Reforma
Oliveira”.

»

»

»

»

»

»

»

»

»

LEY ORGANICA DE EDUCACION PUBLICA N° 9359

Educacién infantil de 4 a 7afos por normalistas especializadas.
Se da importancia a la Educacién Técnica.

Planes y Programas adaptados a las diversas localidades.
Finalidad de la educacion rural: la castellanizacion.

Impulso de los Patronatos escolares de apoyo al desarrollo de
las escuelas.

Educacién Normal para la formacién docente y administrativa.

Se crea un programa de control mediante los inspectores escola-
res y visitadores regionales.

Se establece la obligatoriedad y la gratuidad de la educaci6n
primaria.

Obligacion de los patrones de las empresas agricolas, mineras o
industriales a sostener escuelas elementales gratuitas.

8

Cabe sefialar que hasta entonces la educacion era dominio de la Direccion de

Instruccién del Ministerio de Instruccion, Culto. y Beneficiencia. Cf. Calero Perez, Mavilo.
Historia de la Educacién Peruana. Per(, Editorial San Marcos, 1999, p. 70.

9

Contreras, Carlos, op.cit, p. 278.
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Dicha Ley le da importancia a la educacién técnica de obreros y
campesinosy a la educacién normal como medio para perfeccionar a
los docentes. Asimismo, se establece la elaboracion de planes y pro-
gramas adaptados a las diversas localidades del pais.® Sin embar-
go, este intento de reconocimiento de las diferencias termina siendo
invalidado cuando en la propia norma se establece que la educacién
rural tienen como finalidad “el aprendizaje del castellano, de los ha-
bitos de la vida civilizada, de la agricultura y de la ganaderfa, y de los
oficios y pequefas industrias derivadas de éstas”.”

GOBIERNO DEL DR. JOSE Luis BUSTAMANTE Y RIVERO (1945-19438)

En 1945, Bustamante y Rivero lidera el Frente Democréatico
Nacional y gana las elecciones. La propuesta de alcanzar una demo-
cracia plena lo llevé al reconocimiento de numerosos sindicatos, a
permitir la organizacién y movilizacién de estudiantes secundarios y
universitarios asi como la libre actuacién de los partidos politicos.*?

En lo referente a la educacion, su gobierno se distingue por la
bldsqueda de generalizar el acceso a la educacion partiendo del con-
cepto de integracién del pais. Una de las politicas a destacar es “la
utilizacion del bilingliismo como método pedagdgico en aquellas
zonas rurales donde predominaban las lenguas vernaculas y fue
impulsada por un equipo educativo, de orientacién indigenista, des-
de el Ministerio de Educacién”, la cual reconocia las identidades y
diferencias.

Componentes del Proyecto educativo

“Uno fue el de la alfabetizacién en quechua a la poblacion in-
digena; otro el del mejoramiento del salario de los maestros, para
que recuperasen su jerarquia social en la sociedad rural; asimismo
decidieron ampliar la gratuidad y la obligatoriedad de la ensenanza
a los tres primeros afios de la secundaria. Se dispuso también que

10
11
12

13

Art. 118 de la Ley N° 9359.

Art. 122 de la Ley N° 9359.

Contreras, Carlos, op.cit., p. 289.
Lopez Jiménez, Sinesio, op.cit., p. 222.
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las haciendas o establecimientos rurales privados, donde existieran
treinta 0 mas nifios en edad escolar, estuviesen obligados a abrir una
escuela sostenida por el propietario. Estas fueron las que adelante se
llamarian escuelas fiscalizadas.” Contreras, Carlos (1996), Maestros,
mistis y campesinos en el Pert rural del siglo XX, Documento de tra-
bajo N° 80, IEP, Lima, p. 24

Una norma a destacar es la Ley N° 10263 de octubre de 1945, la
cual establecié la gratuidad de la ensefanza secundaria para los
alumnos de las escuelas fiscales, cuya aplicacién significéd una gran
cobertura en la educacién secundaria: de 14.400 estudiantes en
1938 se incrementd a 47.130 en 1948.

EL GOBIERNO DEL GENERAL MANUEL A. ODRIA AMORETTI (1948-1956)

En 1948, se puso fin al gobierno de Bustamante y Rivero con el
golpe militar del general Odria, gobierno conocido como “el oche-
nio” (1948-1956). Bajo el lema “Salud, Educacion y Trabajo” este go-
bierno promueve una menor intervencién del Estado en el sistema
productivo y permite el apoyo norteamericano en algunas areas so-
ciales del pais, como la Educacion.

PROPUESTAS EDUCATIVAS?!®

» Promulgada en enero de 1950, el Plan Nacional de Educaci6n
propone:

e Preparar una campafia de alfabetizacién para las masas
indigenas.

e Imprimir una serie de libros de lectura.

e Lacreacion de 55 Grandes Unidades Escolares: 30 para varones
y 25 para mujeres. También 4 colegios militares.

14 Ver Lopez Jiménez, Sinesio, op.cit.,p.222.
15 Idem, p. 223.
16 Informacion obtenida del libro de Palomino Thompson, Eduardo (1997), Politica

Educativa Peruana. Historia. Teoria. Andlisis. Propuestas, Lima, Seduca, pp.18.29.
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e Construccion del Ministerio de Educacién.
¢ Organizar cursos de perfeccionamiento para docentes.

e Propiciar el aumento vocacional hacia la educacién técnica,
bajo la constatacidn que el Perd necesitaba mas técnicos y me-
nos universitarios.

» Se prepara un nuevo plan de estudios para la primaria urbana,
aprobada a fines de 1954.

» Dotacién de equipos, material didactico y textos de primaria y
secundaria.

» En abril de 1956 entra en vigencia el Estatuto Organico del
Magisterio Nacional.

Elgobierno del general Odria “realiz6 una politica social pragmati-
ca, apoyada por los expertos norteamericanos, consistente en la am-
pliacion de infraestructura y la cobertura de servicios puablicos”.”

En la educacion, se desarrolla principalmente el nivel de secun-
daria estatal, construyéndose unidades escolares®® para varones,
mujeres y colegios militares. Asimismo, se construyd el local del
Ministerio de Educacion. Todo ello con ayuda de la principal agen-
cia bilateral de cooperacion técnica extranjera llamada Servicio
Cooperativo Peruano-Norteamericano de Educacién.”

SEGUNDO GOBIERNO DEL DR. MANUEL PRADO Y UGARTECHE (1956-1962)

Se consider6 necesario antes de formular un nuevo plan educa-
tivo realizar un “Inventario de la Realidad Educativa Nacional”. Este
inventario determiné un alto grado de ausentismo y desercién esco-
lar, y detectd una alta tasa de nifios que no estaban escolarizados,
lo cual llevd al gobierno a una reforma de la primaria y secunda-

17
18

Contreras, Carlos, op.cit., p. 299.
Estos comprendian los dos dltimos afos de primaria, secundaria comin y técnicay

servicio médico.

19

Contreras, Carlos, op.cit., p. 299.
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ria, la construccion de escuelas y colegios y a la ampliacién de la
cobertura.>

Cabe sefialar que el historiador Jorge Basadre, ministro de edu-
cacién entre 1956 y 1958 impulsé la planificacién educativa como
medio para establecer un vinculo entre la educacion y el desarro-
llo, creando para ello la Direcciéon de Estudio y Planeamiento en el
Ministerio de Educacién.?* Asimismo, bajo un criterio de integracion
y de reconocimiento, introdujo en el nivel secundario “la ensefanza
de la literatura quechua y separé la literatura peruanay latinoameri-
cana de la espaiiola”.?

GOBIERNO DEL ARQUITECTO FERNANDO BELAGNDE TERRY (1963-1968)

De este gobierno cabe resaltar la preocupacién por atender al-
gunos derechos sociales, especialmente el de vivienda y educacion,
para lo cual incrementd su gasto social. Asi tenemos que en el sector
educacion se alcanz6 el 35% del gasto fiscal, lo que permitié atender
el crecimiento de la educacion secundaria? y una cierta mejora de
los niveles salariales de los docentes. Asimismo se puso énfasisenla
infraestructura, construyéndose locales escolares con participacion
del Estado y de la comunidad; sistema conocido como “Cooperacién
Popular”.24 Sin embargo, no hubo variacién en la discriminacion cul-
tural hacia la poblacién indigena.

GOBIERNO DEL GENERAL JUAN VELASCO ALVARADO (1968-1975)

Enoctubre de 1968, el general Juan Velasco Alvarado dio un golpe
militar al gobierno de Belalinde que se encontraba debilitado por la
crisis econémica de 1967 y la crisis politica originada por el constante
conflicto entre el Ejecutivo y el Congreso. El general Velasco asume

20
21
22
23
24

Palomino Thompson, Eduardo, op.cit., p. 30.
Idem, p. 31.

Lépez Jiménez, Sinesio, op.cit., p. 321.
Idem, p.241.

Thompson, Eduardo, op. cit., p. 32.
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el gobierno con gran expectativa de la mayor parte de la poblacién
gue se veia “postergada, y muchas veces discriminada por el racis-
mo y generalmente emigrada de una sociedad agraria decadente del
interior, pero incapaz de ser absorbida o de integrarse en la econo-
mia urbana, debido a su bajo nivel educativo”.?

Este gobierno, orientado a la creacién de un nuevo orden socio-eco-
némico, incluyd a la educacién como parte de esareforma, consideran-
do ala Educacién pablica como un eje articulador de la transformacién
del pafs. Frente a una educacién elitista, a una educacién de calidad
deficitaria y a la imposicion de conocimientos, se promulgd la Ley
General de Educacion D.L. N2 19326 el 21 de marzo de 1972.

LEY GENERAL DE EDUCACION, DECRETO LEY N° 19326

» Reconoce como valor fundamental “la dignidad de los hombres”
sin ninguna distincién.

» Define la educacién como un proceso integral que abarca tanto
las acciones que se cumplen en los centros educativos como los
que se realizan en la familia y la comunidad.

» Estableci6 la gratuidad para todos los niveles a fin de permitir el
acceso a todos al sistema educativo.

» Se considera el gasto educativo del Estado y de la comunidad
como una inversion de interés social.

» Garantiza laigualdad de oportunidades, revalorando a la mujer e
incorporando al indigena a la educacién formal mediante la ense-
fianza del idioma nativo y el castellano,

» Se busca una educacién adecuada a los requerimientos locales,
zonales, regionales y nacionales, a fin de evitar todo tipo de im-
posicién cultural.

La LGE, DL 19326 va mas alla del marco constitucional de 1933,
sefialando en su predmbulo que la Educacién reconoce como valor
fundamental “la dignidad de los hombres” sin ninguna distincion.

25

Contreras, Carlos, op.cit., p. 32.
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Asimismo, se establece la Politica Nacional de Educacion Bilingtie,
como “una politica de reconocimiento del mundo andino, cuya len-
gua, cultura y derecho a la diferencia el Estado reconocia dentro de
la comunidad politica nacional”.2® Ademas, se oficializa la lengua
qguechuay la obligacién de ensefiarla desde 1976 a todos los perua-
nos, de acuerdo al D.L. 21.156 del afo 1975; esta ley fue derogada
por el general Morales Bermddez, quien produjo un golpe interno
en las Fuerzas Armadas el 29 de agosto de 1975 y permaneci6 en el
poder hasta 1980.

En el periodo estudiado, 1933-1975, hemos podido observar que
el derecho a la educacién ha estado marcado por factores sociales
y de marginacion a las poblaciones indigenas. De acuerdo a las me-
didas adoptadas, el mayor énfasis estuvo centrado en la inversién
en infraestructuray en la cobertura educativas, primando la idea de
impartir una educacién “homogénea”.

Si bien la LGE de 1972 promovia reformas importantes, abordan-
do la educacién, por primera vez, desde un punto de vista politico,
econdmico y social; ésta no llegd a concretarse por la falta de finan-
ciamiento?” y el constante boicot de los sectores conservadores.?

EL DERECHO A LA EDUCACION EN
LA NORMATIVA JURIDICA NACIONAL VIGENTE

DERECHO CONSTITUCIONAL

En un Estado democratico constitucional de derecho, los dere-
chos son concebidos como pretensiones morales justificadas del in-
dividuo que habiendo sido positivizadas atribuyen a sus titulares la
posibilidad de exigirlos y oponerlos juridicamente, vinculando a to-

26
27
28

Lopez Jiménez, Sinesio, op.cit., p. 223.
Palomino Thompson, Eduardo, op.cit., p.46.
Rubio Correa Marcialy Enrique Bernales Ballesteros (1983), Constitucion y Sociedad

Politica, Lima, Mesa Redonda Editores, p. 136 ; Calero Perez, Mavilo, op.cit., p.83.
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dos los poderes plblicos.? Esta vinculacion de los poderes piblicos
implica obligaciones negativas y positivas por parte del Estado y sus
instituciones a fin de efectivizar el ejercicio de tales derechos.

Desde una perspectiva de derechos humanos, los derechos fun-
damentales son considerados como indivisibles, interdependientes
y esenciales para garantizar la dignidad humana. De esta manera la
clasica diferenciacién entre derechos civiles y politicos y derechos
econdmicos, sociales y culturales,?® se difumina y en todo caso sélo
adquiere relevancia metodolégica.

Al respecto la doctrina y la practica de la jurisdiccién suprana-
cional reconocen que en ambos casos hay posibilidades de exigir-
los incluso jurisdiccionalmente, que en ambos casos pueden existir
obligaciones de hacery abstenerse por parte del Estado y sobre todo
que ambos tienen caracter juridico vinculante por el hecho de estar
positivizados en la Constitucién o en tratados internacionales sobre
derechos humanos debidamente ratificados. Asf, todos los derechos
como indivisibles e interdependientes se condicionan y perfeccionan
mutuamente, sin que pueda considerarse que unos son de mayor
categoria que otros3!

La Constitucién de 1979 consagrd el derecho a la educaci6n
como un derecho social (art. 212 y sg.). La Constitucién de 1993 con-
sagra a la educacién en el Capitulo Il sobre los Derechos Sociales
y Econdémicos. El reconocimiento constitucional del derecho a la
Educacién como derecho fundamental y ademas como un derecho
social, implica la posibilidad por parte de sus titulares de exigirlo
juridicamente y obligaciones negativas y positivas por parte del
Estado.

29

Peces Barba, Gregorio, (1999), Curso de Derechos Fundamentales. Teoria General,

Madrid, Universidad Carlos Il de Madrid y Boletin Oficial del Estado, p.109.

30

Que caracterizaron a los DCP como de exigibilidad directa y el deber de abstencion

del Estado de actuar contra ellos, y a los DESC como de caracter programatico con implican-
cias de gasto publico.

31

Llegando incluso a plantearse la justiciabilidad de los DESC en via judicial, aunque

no la tnica via de hacerlos exigibles.
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Las obligaciones positivas se traducen en el deber estatal de eje-
cutar las medidas necesarias a fin de garantizar y mejorar las condi-
ciones para efectivizar el ejercicio del derecho consagrado en todas
sus instancias. Al mismo tiempo, se establecen obligaciones negati-
vas para el Estado que se traducen en su deber de no ejecutar accio-
nes que contravengan directa o indirectamente el goce o ejercicio del
derecho por parte de sus titulares. A esta obligacion se le ha llamado
“mandato de gradualidad y no regresividad”,3? respectivamente.

El caracter progresivo (gradual) de los DESC esta relacionado con
el reconocimiento de que la efectividad plena del derecho a la edu-
caciébn no podra realizarse, generalmente, en un perfodo corto de
tiempo, lo que de ninguna manera significa un permiso para dilatar
la efectividad de los derechos consagrados.?? El Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales de Naciones Unidas, ha interpre-
tado lo “progresivo” (Art. 2.1 del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC)) como una fuente de
obligaciones directas e inmediatas de los Estados parte34 Entre
estas obligaciones se encuentran la de garantizar que los DESC se
ejerzan sin discriminacion (Art. 2.2 del PIDESC) y el compromiso de
los Estados de adoptar medidas concretas, sin condicionamientos
ni limitaciones, y en un plazo razonablemente breve a partir de la
ratificacion del Pacto.3

32 La obligacion de no regresividad implica que el Estado no podra adoptar disposi-
ciones peyorativas que en su texto o en sus efectos, perjudiquen a grupos especificos o a per-
sonas individuales en el goce o ejercicio de su derecho a la educacién, asi como la prohibicién
de reducir los niveles de proteccién del derecho vigente o derogar el derecho existente. Cf.
Rossi, Julietay Abramovich. Victor, La tutela de los Derechos Econémicos Sociales y Culturales
en el articulo 26°de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos. p. 469.

33 Rossi Julieta y Victor Abramovich. Op.cit., p. 464.

34 Perd ha ratificado el Pacto Internacional de Derechos Econémicos Sociales y
Culturales, encontrandose juridicamente vinculado a las disposiciones de este Tratado.

35 Rossi Julieta y Victor Abramovich. Op.cit., p. 464.
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El derecho a la educacion en las constituciones de 1979 y 1993

En la Constitucién de 1979 el derecho a la educacién se reguld en
el capitulo IV sobre los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales.
Cabe mencionar que el Art. 212 establecia expresamente el derecho
a la Educacién y la cultura como inherente a la persona humana.
En la Constitucion de 1993, aunque no hay una mencién expresa
al “derecho a la educaciéon”, se le norma en el Capitulo Il del Titulo
primero que establece el régimen de los derechos sociales y econé-
micos. Asi, desde una interpretacién sistematica, se concluye que
la educacion estuvo y esta consagrada como derecho constitucional
socio econdmico. En este mismo sentido, el Tribunal Constitucional
ha sentenciado que “la educacion posee un caracter binario, pues no
sélo se constituye un derecho fundamental, sino también un servicio
publico”3¢

La consagracién en 1979 del derecho a la educacién y la cultura
como inherente a la persona humana, teniendo como finalidad el de-
sarrollo integral de la personalidad (Art. 212 y 229), corresponde a
la tradicién liberal, humanista y racionalista. Esta finalidad también
esta prevista en el Art. 132 de la Constitucion de 1993. De acuerdo
con esto, su Art. 142 sefala que la educacién promueve el conoci-
miento, el aprendizaje y la practica de las humanidades, la ciencia,
la técnica, las artes, la educacion fisica y el deporte. Afade que pre-
para para la vida y el trabajo y fomenta la solidaridad.

El precepto del Art. 212 del la Constitucién de 1979 sefialaba los
principios de la democracia social como los inspiradores del sis-
tema educativo. Esta postura era congruente con la definicion del
Estado peruano como una reptblica democratica y social (Art. 799),
es decir, un Estado en el que el ejercicio del poder estd sometido a la
Constitucién y las leyes y el respeto y defensa de los derechos, pero
ademas, un Estado promotor del bien comdn, lo que implica asumir
la obligacion estatal de crear y promover las condiciones necesarias

36

Sentencia del Tribunal Constitucional, exp. N°4232-2004-AA/TC del 03 de marzo de

2005, Fundamento 11.



GLADYS VIGO GUTIERREZ Y TERESA NAKANO OSORES 21

para el efectivo goce de los derechos y libertades por parte de los
ciudadanos.

La Constitucién de 1993 no contiene un precepto que haga refe-
rencia a los principios de la democracia social en tanto la intencién
del legislador fue la configuracién de un marco constitucional que
permita la implementacién de politicas neoliberales en todos los
aspectos aminorando el papel promotor del Estado. Sin embargo,
una interpretacién sistematica de la Constituciéon desde un enfoque
de derechos humanos nos permitira concluir que el Estado se en-
cuentra obligado a ejecutar las medidas necesarias a fin de procurar
el goce y ejercicio efectivo del derecho a la educacién por parte de
todo/as, maxime si se tienen en cuenta las obligaciones internacio-
nales asumidas por el Per( al ratificar los tratados internacionales
sobre derechos humanos que regulan la materia.

El reconocimiento y garantia de la libertad de ensefianza por par-
te del Estado estaba previsto en el Art. 212 de la Constitucién de 1979
y en el Art. 132 de la Constitucion de 1993. Esto es esencial para cual-
quier régimen que se pretenda democréatico y por tanto respetuo-
so de la pluralidad de pensamiento, de conocimiento y percepcién
del mundo. En esta linea de pensamiento, se establece el deber de
los padres de educar a sus hijos y su derecho de escoger los cen-
tros de educacién y de participar en el proceso educativo (Art. 232
Constitucion 1979, Art. 132 Constitucion 1993). La libertad de elec-
cién del centro educativo implica la responsabilidad del Estado de
llevar a cabo politicas educativas adecuadas que incluyan, entre
otros, locales, su equipamiento, elevar la calidad en la educacién,
capacitacién adecuada de los docentes. Asimismo, el derecho a par-
ticipar en el proceso educativo posibilita que los padres, de acuer-
do con la ley y las disposiciones del centro educativo, se informen
e intervengan en la toma de decisiones sobre la ensefianza que se
imparte a sus hijos.

Cabe destacar, en ambas constituciones, los preceptos relativos
a la obligatoriedad de la ensefianza de la Constitucion y de los dere-
chos humanos en todo el proceso educativo civil o militar. (Art. 222
Constitucion 1979, Art. 142 Constitucién 1993). Se dispone, ademas,
en la Constitucién de 1993 que los medios de comunicacién tienen
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el rol de colaborar con el Estado en la educacién y en la formacién
moral y cultural.

El Art. 25 de la Constituciéon de 1979 establecia la obligatoriedad
de la educacién primaria (6 afhos de duracién), mientras que el Art.
17 de la Constitucion de 1993 la amplia incluyendo a la educacién
inicial,3” asi como la educacién secundaria (5 afios de duracién). El
texto constitucional propone, ademas de la gratuidad en institu-
ciones educativas del Estado, subvencionar la educacién privada,
creandose una obligacién adicional sin haber logrado todavia sos-
tener la gratuidad en el nivel primario. Sin embargo, existe un retro-
ceso respecto a la Constitucién del 1979 al no hacerse referencia a
la alimentacién ni entrega de Gtiles como complemento educativo,
a pesar que éstos constituyen requisitos indispensables para la for-
macion del estudiante.3®

Con relacién al analfabetismo, tanto el Art. 26 de la Constitucion
de 1979 como el Art. 17 de la Constitucién de 1993 plantean su erra-
dicacién,® garantizando de esta manera la educacién permanente
de los adultos.

Segln el Art. 24 de la Constitucién de 1979, el Estado estaba
encargado de formular planes y programas y dirigir y supervisar
la educacién con la finalidad de asegurar su calidad y eficiencia y
otorgar a todos igualdad de oportunidades, tomando en cuenta las
caracteristicas regionales. Asi, se planted la diversificacion de los de
los planes y programas educativos segln las caracteristicas regio-
nales. La igualdad de oportunidades pareceria limitarse al sentido
de la extensién de la educacién en todas las regiones.4° Una lectura
sistematica de la norma nos lleva a concluir que la igualdad de opor-

37

De acuerdo a la Ley General de Educacion vigente, la Educacién inicial constituye el

primer nivel de la Educaci6n Bésica Regular, atiende a nifios de o a 2 afios en forma no escola-
rizada y de 3 afios en forma escolarizada.

38

La Ley General de Educacion N° 23384 del 18 de mayo de 1982 no contemplé todos

los alcances del texto constitucional de 1979, como por ejemplo, lo referente a la nutriciény
los dtiles escolares.

39

La Ley General de Educacion N°23384, senalé como limite de esa obligacion la

edad de 40 afios.

40

Rubio Correa, Marcial y Bernales Ballesteros, Enrique, op. cit. p. 138.
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tunidades incluye este aspecto pero no lo limita a él, pudiendo inter-
pretarse que este precepto esta referido a combatir cualquier factor
discriminatorio en la educacion, como la discriminacién por razén de
sexo, etnia-raza, religién, condicién socio econémica u otras, segln
el principio de igualdad y no discriminacién consagrados en el Art. 22
inc. 2y la proclamacién del Estado social de derecho en el Art. 79 de
la Constitucién de 1979.

En el marco del Estado social y la responsabilidad social del sec-
tor empresarial plblico y privado proclamado por la Constitucion
de 1979, se sefialé que el empresariado debfa contribuir al soste-
nimiento de centros educativos. Para el caso de las escuelas que
funcionaran en centros industriales, agricolas o mineros, el sosteni-
miento de las mismas estara a cargo de los respectivos propietarios
o empresas (Art. 29). La Constitucién de 1993 no contiene ninguna
disposicion de esta naturaleza y se limita a sostener que el Estado
es coordinador de la politica educativa formulando los lineamien-
tos generales de los planes de estudios y los requisitos minimos de
los centros educativos, asi como promotor de la creacién de centros
educativos donde la poblacion lo requiera (Art. 17). Sin embargo, el
Art. 16 establece como deber del Estado asegurar que nadie esté
impedido de recibir educacién adecuada por razén de su situacién
econémica o limitaciones mentales o fisicas (aunque hubiera sido
deseable la referencia a cualquier factor de discriminacién, tanto al
acceso como al contenido de la educacién), el cual va acompafiado
de la prioridad a la educacién en la asignacién de recursos ordinarios
del presupuesto de la Repiblica.

En 1979 se planted la descentralizacién solo en el régimen ad-
ministrativo educativo.# El Art. 162 de la Constitucion de 1993 esta-
blece un sistema y un régimen educativos descentralizados.4 Esto
implica que en el contenido y las formas de ensefanza se deben to-

41 Sin embargo, la Ley General de Educacion N°23384, no legislé sobre el caracter
descentralizado del sistema.
42 La Ley de Bases de la Descentralizacion, Ley N° 27783, establece competencias

exclusivas y compartidas del gobierno nacional, regional y local. El Estado disefia su politica
educativa nacional y sobre esa base se formulan politicas regionales de educacioén Respecto
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mar en cuenta las particularidades, problemas y estrategias de solu-
cién que responda a la realidad del lugar en que se realiza el proceso
educativo y sobre los cual deben participar los gobiernos regionales
y locales, sin olvidar el rol articulador del Estado en este proceso de
descentralizacién, pues mantiene la formulacién de los lineamientos
generales de los planes de estudio, asi como la organizacién de los
centros educativos.

A diferencia de la Constitucién de 1979 que no se pronunci6 sobre
este aspecto, la de 1993 establece que el profesorado en la ense-
fianza oficial es carrera publica, estableciéndose por ley, los requi-
sitos para desempefarse como director o profesor y sus derechos
y obligaciones. El Estado y la sociedad deben efectuar las medidas
tendientes a la evaluacion, capacitacion, profesionalizacion y pro-
mocién permanentes del profesorado (Art. 159). Cabe sefalar que
para Bernales “ésta es una norma que técnicamente pertenece [...],
al rango de la ley, pero que esta ubicada en la Constitucion, a nues-
tro criterio, por razones histéricas y politicas que se resumen en la
postergada situacion que tiene el magisterio nacional desde el punto
de vista social y econdmico, y en la conciencia de los constituyentes
de 1993 —compartida con los de 1979— de que esa situacién debe
mejorar.43

Finalmente queremos mencionar que con relacién a la educacién
no estatal, la Constitucion de 1979 (Art. 309) sefialaba que el Estado
reconoce, ayuda y supervisa la educacién privada, cooperativa, co-
munal y municipal pero remarca que no tendran fines de lucro. Asi,
toda persona natural o juridica tenia derecho a fundar, sin fines de
lucro, centros educativos dentro del respeto a los principios consti-
tucionales, precisando, ademas que ningln centro educativo podia
ofrecer conocimientos de inferior calidad a los del nivel que corres-
ponde conforme a ley.

a la prestacion educativa, ésta es brindada por el gobierno regional y local y la administracion
de sus recursos es compartida por los tres niveles de gobierno.

43 Bernales Ballesteros, Enrique (1999), La Constitucion de 1999: andlisis comparado,
CIELDA, p. 191.
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Al respecto, la Constitucion de 1993 consagra en su Art. 152
el derecho de toda persona natural o juridica a promover y con-
ducir instituciones educativas (acorde con la libertad de ense-
fianza) y el de transferir la propiedad de estas conforme a ley.
Esto dltimo es un cambio notorio frente a la Constitucion de
1979. La alusidn a la transferencia de propiedad estaria dando
el marco para la implementacién de instituciones educativas
con caracteristicas de propiedad privada-empresas con fines
de lucro. En este contexto es necesario senalar que la edu-
cacion es un derecho y un servicio publico y que estas con-
diciones permanecen adn cuando se permite que la inversion
privada ejecute este servicio con fines de lucro. Con relacion a
la condicién de “servicio pablico”, el Tribunal Constitucional ha
senalado lo siguiente: “la educaci6n se configura también como un
servicio publico, en la medida que se trata de una prestacion pdblica
que explicita una de las funciones-fines del Estado, de ejecucién per
se o por terceros bajo fiscalizacién estatal. Por ende, el Estado tiene
la obligacion de garantizar la continuidad de los servicios educati-
vos, asi como de aumentar progresivamente la cobertura y calidad
de los mismos, debiendo tener siempre como premisa basica, como
ya se ha mencionado, que tanto el derecho a la educacién como to-
dos los derechos fundamentales (e incluso las disposiciones consti-
tucionales que regulan la actuacién de los 6rganos constitucionales)
tienen como fundamento el principio de la dignidad humana”.44

LA IGUALDAD Y EL DERECHO A LA EDUCACION

Tradicionalmente se ha concebido la igualdad desde un punto
de vista formal y “neutral” que en la practica significé el paradigma
del varén heterosexual, blanco, mayor de edad, propietario/provee-
dor,* lo cual trajo como consecuencia la invisibilizacion de todos los

44 Sentencia del Tribunal Constitucional, ex N° 4232-2004-A/TC del 03 de marzo de
2005, fundamento 11.
45 Véase Faccio, Alda y Fries, Lorena (1999) “Feminismo, Género y Patriarcado”, en

Faccio, Alda y Fries, Lorena (ed). Género y Derecho, Santiago de Chile, SIMA, Lomo ediciones,
La morada.
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demas miembros de la sociedad, de “los otros”, de sus demandas y
exigencias distintas a las del sujeto hegeménico. En este contexto,
el requisito de “tratamiento similar” preconizada en la igualdad y
traducida en las normas como “lo general, universal, formal y abs-
tracto” desconoce las experiencias y las necesidades singulares de
“los otros”, concluyendo que pueden reclamar igualdad en tanto
sean como el paradigma sujeto hegeménico.

Esta concepcion de igualdad formal no garantizaba una igualdad
real o material dado que la realidad social nos demuestra que los
individuos no estan “similarmente situados”: las situaciones de dis-
criminacién por razén de género, sexo u opcién sexual, etnia o raza,
lengua, condicién social, econémica o cultural, dan cuenta de que las
personas estan situadas econdmica, politica y socialmente de distinta
manera en la sociedad y que esta ubicacion diferente es jerarquica.“¢

Asi pues la realidad nos muestra cémo histéricamente estas di-
ferencias van precedidas de prejuicios sociales que afectan la dig-
nidad de las personas consideradas dentro de “los diferentes”; se
construyen, entonces, factores de discriminacién, lo que se traduce
en un desconocimiento, violacién o disminucién de sus derechos.

Enelmarco de un Estado social y democratico de derecho, el reco-
nocimiento constitucional del principio de igualdad se complementa
con el principio de no discriminacién que se traduce en la clausula
prohibitiva de discriminacién por motivo de sexo, género, origen,
raza, idioma, religion, opinién, condicién econémica, social, cultural
o de cualquier otra indole.

Si bien el principio de igualdad4” determina tratar a todas las per-
sonas por igual, son posibles las diferencias juridicas de trato siem-

46

Rodriguez, Marcela V. “Igualdad, Democracia y Acciones Positivas”, en Alda Facio

y Lorena Fries (ed.), op.cit., p. 251.

47

Ruiz Miguel, Alfonso (1995), “Las Huellas de la Igualdad en la Constitucién”, en

Pensar la Igualdad y la Diferencia (una reflexion filosdfica), Madrid, Fundacion Argentaria -
Upsor Distribuciones, p. 111y siguientes. El autor sefiala que en la actualidad y desde el punto
de vista juridico, se acepta que el principio de igualdad ante la ley contiene dos significados
generales basicos: laigualdad en la ley y la igualdad en la aplicacién de la ley. La igualdad en
la ley se refiere a la exigencia de que las normas adoptadas por el legislador, y en general to-
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pre que sean relevantes, justificadas y razonables. Las diferencias
normativas permiten la realizacién de acciones afirmativas o de “dis-
criminacién inversa” a favor de personas pertenecientes a grupos
en especial situacién de vulnerabilidad. Por lo tanto, son correctas
las diferenciaciones que establece la ley cuando norma la situacién
juridica de los nifos y adolescentes, el pago diferenciado de tributos
segln el nivel de rentas, o normas y politicas de promocién educati-
va para nifias rurales, analfabetos, sobre educacién bilinglie, o para
sectores socio-econdmicamente deprimidos, etcétera.

De esta manera, la consagracién constitucional del principio de
igualdad y su complemento de no discriminacién, se constituyen en
un presupuesto necesario a partir del cual puede operar una politica
positiva de remocion de obstaculos y creacion de condiciones nece-
sarias para conseguir una mayor igualdad social, material y cultural
de los ciudadanos.

El fin es lograr la igualdad respetando las diferencias, de mane-
ra tal que cualquiera tenga derecho a igual respeto, iguales opor-
tunidades para acceder al goce efectivo de derechos (individuales,
sociales, econémico y culturales) y a participar en la vida politica
y social. Esto implica que la sociedad y el Estado deben identificar
practicas discriminatorias y garantizar su eliminacion y el goce efec-
tivo de derechos.

das las normas aprobadas por el estado, incluidas las administrativas, traten igualmente a los
iguales, de modo que no se introduzcan diferencias injustas, irrazonables o arbitraria entre
los sujetos cuyos derechos y deberes se regulen en tales normas. La igualdad en la aplicacién
en la ley, exige en principio que la aplicacién de cualquier norma general en un caso concreto
se verifique de tal manera que no se otorgue un tratamiento distinto a las personas a las que
se refiere. Asi, salvo que se ofrezcan razones suficientes que lo justifiquen, un caso concreto
no puede ser juzgado de manera diferente que casos precedentes. En sintesis, el principio de
igualdad ante la ley exige que no se establezcan desigualdades injustificadas en los criterios
utilizados por el legislador o por el juez para atribuir derechos y deberes, ya sea genéricamen-
te o en su aplicacion individualizada.
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Ley General de Educacion, Ley N° 23384

En el gobierno constitucional del arquitecto Fernando Beladnde

Terry, se establece el llamado “Quinquenio de la Educacion”, el
cual tuvo como “base una concepcién no estatista que proponia la
participaciéon fundamental del sector privado en la promocién de
las actividades culturales y educativas”.4® Se inicia la reestructura-
cién del sistema educativo, promulgando una nueva Ley General de
Educacién del 18 de mayo de 1982.

»

»

»

»

»

»

»

»

»

LEY GENERAL DE EDUCACION, N° 23384

La educacién como proceso permanente y un derecho inherente
a toda persona.

El Ministerio de Educacién promueve, dirige, supervisa la educa-
ciény aplica el régimen de administracion descentralizada.

Educar para contribuir a la construccién y vigencia permanente
de la democracia, para que todos gocen de iguales derechos po-
liticos, sociales y econémicos.

La alfabetizacién como parte de la educacién de adultos, entre
15 y 40 anos.

Gratuidad de la educacién proporcionada por el Estado en todos
los niveles y modalidades.

Obligatoriedad de la ensefianza sistematica de la Constitucion y
de los derechos humanos en todos los centros educativos.

Toda forma de discriminacién esta excluida, bajo pena de
sancion.

El proceso educativo se integra los esfuerzos de la familia, los
educandos, el profesorado, la comunidad y el Estado.

Las municipalidades cooperan con el desarrollo de la educacidn
nacional, mediante la promocion, el mantenimiento y la vigilancia
de los centros educativos.

48

Calero Perez, Mavilo, op.cit, p. 81-82.
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» Uso de la lengua autdctona con tendencia a la castellanizacién a
fin de consolidar en el educando sus caracteristicas sociocultura-
les con las que son propias de la sociedad moderna.

Esta LGE es un claro ejemplo de la igualdad formal a la que ha-
cfamos referencia anteriormente. Si bien la LGE de 1982 establece
que el derecho a la educacién es inherente a toda persona, la obli-
gatoriedad de la educacién primaria, la gratuidad de la educacién
proporcionada por el Estado en todos los niveles y modalidades, la
atencidn preferente a sectores marginados, zonas de fronteras, las
areas rurales y rechaza toda forma de exclusion, se observa que ella
se orient6 a la integracion de la poblacién al sistema educativo sola-
mente en términos de acceso a la educacion, sin tener presente las
particularidades propias de la poblacién beneficiaria. De esta mane-
ra, el modelo propuesto en la LGE de 1982 tendia, una vez mas, a la
“homogenizacién” de la educacion, bajo patrones educativos predo-
minantes (de caracter occidental, urbano, centralista, masculino).

Ley General de Educacion vigente,
Ley N° 28044: universalizacion, equidad y calidad

Esta ley fue promulgada en el gobierno constitucional del eco-
nomista Alejandro Toledo, el 28 de julio de 2003. Su elaboracién
tomé en cuenta las opiniones y demandas de los ciudadanos quie-
nes participaron en las consultas nacionales “Puertas Abiertas” y
“Educacion Apuesta Nacional, tu voluntad se hace ley”.

LEY GENERAL DE EDUCACION, LEY N° 28044

» La educacién es un derecho fundamental de toda persona y de
la sociedad.

» El Ministerio de Educacion define, dirige y articula la politica de
educacion.

» Gratuidad en todos los niveles y modalidades.

» Propone una educacion inclusiva dando iguales oportunidades,
incorporando grupos desfavorecidos y valorando las diferencias
culturales.



30 EL DERECHO A LA EDUCACION EN PERU

» Seincluye dentro de la EBR, la no escolarizada de o a 2 anos.

» Asegura la calidad en el servicio educativo, mediante mecanis-
mos de evaluacion.

» Se debe destinar no menos del 6% de los ingresos del pais (PBI)
a la Educacion.

» Se establece la descentralizacion de las instancias de gestion,
considerando como primera instancia de decision a la Institucién
educativa.

» Se establecen niveles y canales de participacion y vigilancia:
Consejo Educativo Institucional, Consejos Participativos Local y
Regional.

» Comunidad educativa conformada por estudiantes, padres de
familia, profesores, directivos, administrativos, ex alumnos y
miembros de la comunidad local.

» Se garantiza el aprendizaje en la lengua materna de los educan-
dos y del castellano como segunda lengua.

» Lograr la universalizacién, la calidad y la equidad de la
educacion.

Elalcance de la universalizacion, la equidad y la calidad de la edu-
cacion se inserta en la concepcién de sociedad democréatica atenta
a las necesidades, perspectivas y vigencia efectiva de los derechos
civiles, politicos, econémicos, sociales y culturales de todos sus
miembros; plural y respetuosa de las diferencias, comprometida
con el desarrollo de las condiciones necesarias que hagan posible
la efectividad de los derechos y los proyectos de vida de todos. Este
modelo de sociedad descansa sobre dos principios basicos: libertad
e igualdad.

LaLeyGeneralde Educaciénvigente, Ley 28044, tiene por objeto
establecer los lineamientos generales de la educacién y del Sistema

49 Sobre la LGE actual , ver Iguifiiz Echevarria, Manuel (2005), “Politica Educativa y
democracia en el Per(”, TAREA , Asociacion de Publicaciones Educativas, UNMSM, pp.91-99.
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Educativo Peruano, las atribuciones y obligaciones del Estado y los
derechos y responsabilidades de las personas y la sociedad en su
funcién educadora, para todas las actividades educativas realizadas
dentro del territorio nacional, desarrolladas por personas naturales
o juridicas, plblicas o privadas, nacionales o extranjeras.

Esta norma define la educacién como un proceso de aprendizaje
y ensefianza que se desarrolla a lo largo de toda la vida y que con-
tribuye a la formacion integral de las personas y al desarrollo de sus
potencialidades y al desarrollo de la comunidad en general. Pero la
educacion es definida también como un derecho fundamental de las
personas por lo cual, el Estado garantiza el ejercicio del derecho a
una educacion integral y de calidad para todos y la universalizacién
de la educacion basica.

La ley senala que la persona es el centro y el agente fundamental
del proceso educativo, el mismo que se sustenta, entre otros, en los
principios de ética democratica que promueve el respeto a los dere-
chos humanos, al pleno ejercicio de la ciudadaniay al fortalecimiento
del Estado de Derecho; de equidad (que garantiza a todos igualdad
de oportunidades en el acceso, permanencia y trato en un sistema
educativo de calidad), de inclusion de personas pertenecientes a
grupos en situacion de especial vulnerabilidad (especialmente en el
ambito rural, sin distincién de etnia, religion, sexo u otra causa de
discriminaci6n, contribuyendo a la eliminacién de la pobreza, la ex-
clusién y las desigualdades) y de calidad (que asegura condiciones
adecuadas para una educacioén integral, pertinente, abierta, flexible
y permanente). Todo esto con el fin de alcanzar el desarrollo pleno de
la personalidad y los proyectos de vida de todo/as asi como el logro
de una sociedad democratica.

En ese marco se integran los criterios de universalizacion, calidad
y equidad en la educacién (Art. 102), adoptando la ley un enfoque
intercultural y prevé la accién descentralizada, intersectorial, pre-
ventiva, compensatoria y de recuperacién que contribuya a igualar
las oportunidades de desarrollo integral de los estudiantes y logros
satisfactorios en su aprendizaje.
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Desde esta perspectiva, la universalizacion en la educacién no
significa universalidad en el sentido de uniformidad que equipare a
todos bajo el paradigma arriba mencionado, desconociendo las pe-
culiaridades, problemas, requerimientos, necesidades y exigencias
de todos los “otros”, sino todo lo contrario. Universalizacion en la
educacion implica tener en cuenta todos los factores discriminato-
rios como el sexo, género, raza, etnia, condicion social, econémica
y cultural, lugar de origen, lengua, etc; a fin de disefar politicas que
permitan la inclusién y el logro de la igualdad material en términos
de pleno ejercicio del derecho a la educacion sin discriminacion ni en
el acceso ni en los contenidos ni en la calidad brindada.

Como ya lo habiamos sefialado anteriormente, no es suficiente
tratar a todas las personas por igual, ya que ello puede ocultar in-
tereses especificos de grupos “invisibilizados”. En este sentido es
importante introducir acciones afirmativas y/o de discriminacion
positiva a fin de asegurar la equidad, término relacionado a su vez
con los conceptos de igualdad y de justicia social y entendida como
igual acceso de oportunidades,® sobre todo para aquellos que se
encuentran en una posicién social de desventaja, cuya integracién
social implica, ademas, la implementacién de politicas sociales
intersectoriales.

En este sentido, la equidad educativa, que va de la mano con la
calidad de la educacién, implica la obligaciéon del Estado de ofrecer
una atencion diferenciada teniendo en cuenta las necesidades y re-
qguerimientos de las personasy los distintos factores discriminatorios
(sexo, genero, edad, condicién socio-econémica, medio geografico,
ubicaciéon urbano-rural, lengua, etc.). De esta manera, las politicas
“compensatorias” a las que hace referencia la LGE, las acciones afir-
mativas y/o de “discriminacion positiva”, procuraran eliminar o dis-

50 “La equidad es una de las seis dimensiones basicas del concepto de desarrollo
humano, propuesto por el PNUD (CIEM 1997). Seglin este enfoque, para que el desarrollo au-
mente las oportunidades de las personas, éstas deben disfrutar de un acceso equitativo a
esas oportunidades.” p. 6. Cfr. Investigacion sobre el Desarrollo Humano y Equidad en Cuba,
primera parte, 1999, en http://www.cidh.org/annualrep/2001sp/cap.5b.htm (consulta: 28 de
setiembre de 2006)
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minuir, las desigualdades educativas que afectan, sobretodo, a los
sectores con mayores carencias.>*

Asi pues, no basta sefalar que para asegurar la universalizacion
de la educacién, sean obligatorios los niveles de inicial, primario y
secundario (como lo hace el Art. 122 de la ley). Es necesario com-
plementar este concepto con el de equidad y el de calidad pues
son interdependientes. Esto implica que el Estado debe procurar
a los ciudadanos los medios necesarios para alcanzar sus proyec-
tos personales, el desarrollo de la propia personalidad de la mejor
forma posible. En este sentido el proyecto educativo y la educacién
impartida deben estar basados en principios democraticos y en el
reconocimiento y vigencia de los derechos de todas y todos, respe-
tando las diferencias culturales. Congruente con esto, la calidad en
la educacién como nivel ptimo a alcanzar por las personas, impli-
ca el desarrollo de las potencialidades y el desarrollo de la propia
personalidad, que permita responder de manera creadora a las ne-
cesidades personales y de desarrollo sostenido de las distintas co-
munidades y del pais en general.

Asimismo, la universalizacion, la equidad y la calidad en la educa-
cién requieren de la descentralizacién y la participacién a fin de eje-
cutarse efectivamente en la practica, las cuales han sido establecidas
en la LGE vigente. Al respecto, se sefala como principal instancia
de gestion, dentro del proceso de descentralizacién, a las institu-
ciones educativas,’? cuyas decisiones sobre los procesos educativos
tendran en cuenta la realidad local y la de sus alumnos. Asimismo,
se constituyen diversos canales de participacion y vigilancia>? que
intervienen en “la planificacién, organizacién, seguimiento y evalua-
cién de cada una de las instancias de gestion descentralizada del

51 Véase articulo 18, inc.a) de la Ley General de Educacion vigente.

52 Las instancias de gestion educativa descentralizada son: La Institucién educativa,
la Unidad de Gestion Local, la Direccién Regional de Educacién y el Ministerio de Educacién
(art. 65)

53 Consejo Educativo Institucional (CONEI), Consejo Participativo Local de educacion
(COPALE) y el Consejo Participativo Regional de Educacion (COPARE), establecidos en los arti-
culos 69, 75y 78 de la Ley General de Educacion N° 28044, respectivamente.
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sistema educativo”,>4 cuyos aportes beneficiaran al sistema educati-
vo. En consecuencia, la implementacién de la descentralizacion y la
participacién debera favorecer una educacion de calidad para todos/
as, orientada a reducir las desigualdades educativas.

Finalmente, podemos senalar que la LGE vigente respecto a la
LGE N° 23384 de 1982, presenta una vision integral de la educacion,
teniendo en cuenta la pluralidad cultural, la descentralizacién y la
participacién como ejes transversales del proceso educativo.

ESTRUCTURA DEL DERECHO A LA EDUCACION
A LA LUZ DEL ORDENAMIENTO JURIDICO VIGENTE

En la actualidad el Peri cuenta con un ordenamiento juridico in-
ternacional®® y nacional que reconoce a la educacién como derecho
fundamental,®® cuya obligacién de garantia y cumplimiento corres-
ponde principalmente al Estado.

Debemos tener presente que al ser ratificados los instrumentos
internacionales por el Estado, éstos pasan a ser parte de nuestro
derecho nacional.>?

54 Art. 2, inc. ¢ del Reglamento de la Gestion del Sistema Educativo, D.S.
009-2005-ED
55 Tal como lo sefala la constitucion Politica del Per(: Art. 55: los tratados celebrados

por el Estado y en vigor forman parte del derecho nacional. Disposiciones finales y transi-
torias [...] Cuarta: Interpretacion de los derechos fundamentales. Las normas relativas a los
derechosy a las libertades que la Constitucidn reconoce se interpretan de conformidad con la
Declaracion Universal de los Derechos Humanosy con los tratados y acuerdos internacionales
sobre las mismas materias ratificados por el Perd.

56 Cabe sefialar que el concepto de derecho fundamental comprende “[...] tanto los
presupuestos éticos como los componentes juridicos, significando la relevancia moral de una
idea que compromete la dignidad humana y sus objetivos de autonomia moral, y también la
relevancia juridica que convierte a los derechos en norma basica del Ordenamiento, y es ins-
trumento necesario para que el individuo desarrolle en la sociedad todas sus potencialidades
[...]”. Sentencia del Tribunal Constitucional, exp. 4232-2004-AA/TC, Fundamento 11.

57 Alrespecto el Tribunal Constitucional ha establecido “Es un hecho inobjetable para
este tribunal que cuando nuestra Constitucion Politica del Estado reconoce en su articulo 55°
que “Los tratados celebrados por el Estado y en vigor forman parte del derecho nacional” y
el Articulo 200° inciso 4) consigna entre las diversas normas con jerarquia legal, a los trata-
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ORDENAMIENTO JURIDICO INTERNACIONAL

Elderecho ala educacidon se encuentra enunciado en diversos ins-
trumentos internacionales ratificados por el Per(, por consiguiente
constituye una obligacién por parte del Estado.5®

El derecho a la educacién es consagrado desde 1948 en la
Declaracién de los Derechos Humanos.>® Su articulo 26, sefiala lo
siguiente: “Toda persona tiene derecho a la educacién. La educa-
cion debe ser gratuita, al menos en lo concerniente a la instruccion
elemental y fundamental. La instruccién elemental sera obligatoria.
La instruccion técnica y profesional habra de ser generalizada; el
acceso a los estudios superiores sera igual para todos, en funcién
de los méritos respectivos, adoptada y proclamada por la Asamblea
General de las Naciones Unidas.”

Basandose en esta declaracion, Cueto (1968) considera que
el derecho a la educacién comprende dos aspectos fundamen-
tales: “El primero obliga a los estados del mundo entero en el siglo xx

dos (sin distincidn alguna), no cabe sino admitir que los mismos tienen valor normativo indis-
cutible y en consecuencia son plenamente aplicables por los jueces y tribunales peruanos.
Bajo dicha perspectiva, y habiendo sido aprobado por nuestro pais el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos mediante Decreto Ley N° 22128 y posteriormente ratificado me-
diante instrumento de adhesién del 12 de abril de 1978(incluso ratificado nuevamente me-
diante la Disposicion Generaly Transitoria Décimo Sexta de la Constitucion Politica de 1979, al
igual que a su respectivo Protocolo Facultativo) es un hecho que el citado instrumento supra-
nacional forma parte integrante del sistema juridico peruano, siendo plenamente aplicable en
via jurisdiccional ordinaria o especializada[...]” / Sentencia del Tribunal Constitucional, exp.
4232-2004-AA/TC, Fundamento Juridico 7.

58 Los instrumentos internacionales que suponen una obligacién por parte del
Estado, es decir que tienen un caracter vinculante, estd compuesta por Tratados (llamese
Convenciones, Pactos y Acuerdos). Asimismo, tenemos los documentos no vinculantes como
las Declaraciones y Recomendaciones que determinan lineamientos respecto a las normas ya
establecidas, creando un compromiso moral.

59 La Declaracién Universal de Derechos Humanos y la Declaracion Americana de los
Derechos y Deberes del Hombre, han sido incorporadas al derecho consuetudinario por la
practica de los Estados. El Acta Final de la Conferencia Internacional sobre Derechos Humanos
celebrada en Teherdn en 1968 sefiala que “La declaracion enuncia una concepcién comin a
todos los pueblos de los derechos iguales e inalienables de todos los miembros de la familia
humana y la declara obligatoria para toda la comunidad internacional”. La obligatoriedad de
la Declaracion Universal.
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a extender progresivamente los beneficios educativos a todos aque-
llos que han de disfrutarlos, hombres y mujeres, nifos y ancianos,
tanto los seres plenamente habiles como aquellos aquejados por las
deficiencias de sus sentidos o por las mutilaciones de sus cuerpos.
Elsegundo aspecto, no tan a la vista, pero no menos esencial, obliga
a las naciones a organizar sus sistemas educativos en forma tal que
todos tengan igualdad de oportunidades. Los sistemas no pueden,
por ejemplo, discriminar al desamparado, acogiendo (nicamente
al poderoso. Cada uno ha de encontrar en los sistemas educativos
oportunidades iguales a los de los demas para realizar las posibili-
dades que alientan su espiritu.”®°

Sobre la base de esta declaracién se han definido y desarrollado
otras normas internacionales, tales como:

Pacto Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y
Culturales.®

Convencion de la UNESCO relativa a la lucha contra las discrimi-
naciones en la esfera de la ensefianza.®?

La Convencion Americana sobre Derecho Humanos o “Pacto
de San José, Costa Rica”®3 y Protocolo Adicional a la Convencidn
Americana sobre Derechos Humanos en materia de derechos econé-
micos, sociales y culturales “Protocolo de San José”.%

Convencion Internacional sobre la eliminacion de todas las for-
mas de discriminacion racial.®s

Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de discrimi-
nacién contra la mujer.%®

60

Cueto Fernandini, Carlos (1968), La Educacion. Semillero de los Derechos del

Hombre, Lima, pp.27-28.

61
62
63
64
65

Aprobado por DL N° 22129. Ratificado el 28 de abril de 1978.

Ratificado por el Perd el 19 de diciembre de 1966.

Aprobada mediante Decreto Ley N° 22231. Ratificado el 28 de julio de 1978.
Aprobado mediante Resolucidn Legislativa N°26448. Ratificado el 04 de junio de 1995.
Aprobado por Decreto Ley N° 18969 de 21 de setiembre de 1971. Ratificado el 29 de

setiembre de 1971.

66

Aprobada por Resolucidn Legislativa N° 23432 de 04 de junio de 1982. Ratificado el

03 de setiembre de 1982.
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Convenio N° 169 sobre pueblos indigenas y tribales en paises
independientes.®”

Convencion sobre los Derechos del Nifio.%8

Convencién interamericana para la eliminacién de todas las for-
mas de discriminacion contra las personas con discapacidad.®®

Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales

El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (PIDESC) reconoce el derecho a la Educacién y establece
en su articulo 13 numeral 2 las obligaciones del Estado, de manera
extensiva, a fin de que se logre el pleno ejercicio de este derecho.

Mas allad de garantizar que la ensefanza primaria sea obligato-
ria, asequible y gratuita, el PIDESC sefiala que se debe fomentar,
ademas, la educacién fundamental para las personas que no hayan
recibido o terminado el ciclo completo de instruccion primaria. Al
respecto, el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
sefiala que la educacién fundamental “es un componente integral de
la educacion de adultos y de la educacién permanente”.”®

Convencion de la UNESCO relativa a la lucha contra las
discriminaciones en la esfera de la enseiianza

El articulo 1 de esta convencién prohibe toda forma de exclusién
social de la persona en relacion a la educacién, comprometiéndose
a adoptar un apolitica nacional en bisqueda de la igualdad de posi-
bilidades (Art.4).

67 Ratificado el 02 de febrero de 1994.

68 Aprobada por Resolucion Legislativa N°25278 de agosto de 1990. Ratificado el o5
de setiembre de 1990.

69 Ratificada por el Perd en el afio 2000.

70 Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Aplicacion del Pacto

Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. Observaciones generales 13,
Doc. E/C.12/1999/10 del 8 de diciembre de 1999, parr. 24.



38

EL DERECHO A LA EDUCACION EN PERU

La Convencion Americana sobre Derecho Humanos

y el Protocolo Adicional a la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos en materia de derechos economicos,
sociales y culturales “Protocolo de San José”

El articulo 26 de la Convencién Americana de Derecho Humanos
establece que los Estados miembros se comprometen a adoptar me-
didas de nivel técnico y econdmico para responder a la plena efec-
tividad de los derechos que se derivan de las normas econémicas,
sociales y sobre educacion, ciencia y cultura.

El Protocolo de San José desarrolla el articulo antes mencionado,
reiterando los aspectos esenciales del articulo 13 del PIDESC y am-
plia la obligacion del Estado al establecer instruccién y formacion
para las personas con alguna discapacidad.

Convencion Internacional sobre la eliminacion
de todas las formas de discriminacion racial

El articulo 5 de la Convencién sefala los compromisos del Estado
para prohibiry eliminar toda forma de discriminacién racial en el am-
bito de la educacién y en la formacién profesional. Por su parte, el
articulo 7 establece que el Estado esta obligado a adoptar medidas,
especialmente en las esferas de la educacién, la cultura, la ensefian-
za y la informaci6n, para combatir los prejuicios que conduzcan a la
discriminacién racial.

Convencion sobre la eliminacion de todas las formas
de discriminacion contra la mujer

El articulo 10 prescribe como obligaci6n del Estado eliminar cual-
quier discriminacion contra la mujer en la esfera de la ensenanza.

Asimismo, las obligaciones del Estado con respecto a la igualdad
de oportunidades entre hombres y mujeres estan referidas, entre
otros, al acceso a los estudios tanto en zonas rurales como urba-
nas, al acceso a programas de educaciéon permanente (incluye al-
fabetizacion), a la reduccion de tasa de abandono femenino y a la
organizacién de programas para quienes hayan dejado los estudios
prematuramente.
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Convenio N° 169 sobre pueblos indigenas
y tribales en paises independientes

El articulo 26 del Convenio 169/1989 de la OIT garantiza que los
pueblos indigenas y tribales tengan acceso a educacién en todos los
niveles al igual que el resto del pais. Los articulos 21y 22 enfatizan
este acceso a la formacion profesional y la promocidén de su partici-
pacién en programas de formacion profesional. Asimismo, el articulo
28 establece claramente el respeto por la lengua de estos colectivos,
pues la ensefianza debe serimpartida en la lengua que sea comtin en
el grupo al que pertenece, planteando, ademas en el articulo 27, que
los programas y servicios educativos deberan hacerse contando con
la participacion y cooperacidn de esta poblacion.

Convencion sobre los Derechos del Nifio

El articulo 28 de la Convencidn reconoce el derecho del nifio a la
educacién en igualdad de oportunidades. Recoge, como los demas
instrumentos, la obligacion de implementar la educacién primaria
obligatoria y gratuita para todos. Se sefiala ademéas que el Estado
debe velar porque “la disciplina escolar se administre de modo com-
patible con la dignidad humana del nino.”

De particularimportancia nos parece el articulo 3.1: “En todas las
medidas concernientes a los nifios que tomen las instituciones pd-
blicas o privadas de bienestar social, los tribunales, las autoridades
administrativas o los 6rganos legislativos, una consideracion pri-
mordial a que se atendera sera el interés superior del nifo”, median-
te el cual se establece la obligacién de adoptar medidas que tengan
en cuenta el interés superior del nifio y de interpretar los derechos
del menor en funcién de éste.

Convencion Interamericana para la eliminacion de todas las
formas de discriminacion contra las personas con discapacidad

El Estado se compromete a adoptar medidas, entre otros, de ca-
racter educativo para eliminar la discriminacién y propiciar la inte-
gracion a la sociedad.
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Se observa que los instrumentos internacionales han ido desa-
rrollando aspectos relativos a la inclusion de todos/as en materia de
educacion, considerando como relevante la obligacion del Estado de
implementar principalmente la ensefianza primaria gratuita y obliga-
toria.”* Ello debido a que se considera a la ensefianza primaria como
el elemento més importante de la educacién basica,’”? la misma que
no tiene restricciones por condiciones de sexo o edad.”

Finalmente, queremos mencionar dos instrumentos internaciona-
les que senalan orientaciones sobre las acciones a tomar por parte
del Estado a fin de alcanzar las metas relativas a cobertura y acceso
a la educacion:

71 De acuerdo a la Observacion General 11 sobre el articulo 14, parrafo 6 y 7, define:
-Obligatoriedad. El elemento de obligatoriedad sirve para destacar el hecho de que ni los pa-
dres ni los tutores ni el Estado, tienen derecho a tratar como optativa la decisién de si el nifio
deberfa tener acceso a la ensefianza primaria. Andlogamente, la prohibicién de la discrimina-
cién por motivo de sexo en el acceso a la Educacion, que se exige también el al articulo 2y 3
del Pacto, queda puesta mas de relieve por esta exigencia. Sin embargo, deberfa subrayarse
que la obligatoriedad solamente se puede justificar si la educacién ofrecida es de calidad
adecuada, es pertinente para el niflo y promueve la realizacion de otros derechos del nifio.

-Gratuidad. El caracter de este requisito es inequivoco. El derecho se formula de manera ex-
presa para asegurar la disponibilidad de ensefianza primaria gratuita para el nifio, los padres
o los tutores. Los derechos de matricula impuestos por el Gobierno, las autoridades locales
o la escuela, asi como otros costos directos, son desincentivos del disfrute del derecho que
pueden poner en peligro su realizacién. Con frecuencia pueden tener taimen efectos altamen-
te regresivos. Su eliminacién es una cuestion que debe ser tratada en el necesario plan de
accion. Los gastos indirectos, tales como los derechos obligatorios cargados a los padres (que
en ocasiones se presentan como voluntarios cuando de hecho no lo son) o la obligacion de
llevar un uniforme relativamente caro, también pueden entrar en la misma categoria. Otros
gastos indirectos pueden ser permisibles, a reserva de que el Comité los examine caso por
caso. Esta disposicion no estd en modo alguno en conflicto con el derecho reconocido en el
parrafo 3 del articulo 13 del Pacto para los Padres y los tutores “de escoger para sus hijos o
pupilos escuelas distintas de las creadas por las autoridades publicas.”

72 La Declaracién Mundial sobre Educacién para Todos afirma que “El principal siste-
ma para impartir la educacién basica fuera de la familia es la escuela primaria. La educacién
primaria debe ser universal, garantizar la satisfaccion de las necesidades basicas de aprendi-
zaje de todos los nifios y tener en cuenta la cultura, las necesidades y las posibilidades de la
comunidad”(Art.5)

73 Articulo 13 del PIDESC. d)Debe fomentarse o intensificarse, en la medida de lo po-
sible, la educacion fundamental para aquellas personas que no hayan recibido o terminado el
ciclo completo de instruccién primaria.
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1) Educacion para todos

En el Foro Mundial sobre la Educacion (Dakar, Senegal, abril
2000), se establece un “marco de accién mundial” mediante el cual
se metas que conllevan a lograr que los nifios y nifias tengan acceso
o completen el ciclo educativo basico que les permita desenvolverse
plenamente en la vida cotidiana.

2) Objetivos del Desarrollo del Milenio

El consenso de los Estados y de Instituciones de Desarrollo
(Nueva York, septiembre de 2000) permitié que se establecieran ob-
jetivos concretos que vienen a reforzar el cumplimiento de algunas
metas trazadas en educacién para todos. Ellos estan referidos a la
cobertura de la ensefianza primaria y la promocion de la igualdad
entre géneros en términos de acceso a la ensefianza, principalmente
primaria y secundaria.

ORDENAMIENTO JURIDICO NACIONAL

El derecho fundamental a la educacién esta respaldado por un
marco legal que define los principios y obligaciones del Estado.

Asimismo, si bien no son normas que crean derechos, es impor-
tante senalar los diferentes acuerdos nacionales, planes y propues-
tas que orientan la politica a adoptar para cumplimiento del derecho
a la educacion.

Constitucion Politica del Perd

» Capitulo Il: de los Derechos Sociales y Econdmicos de la
Constitucién Politica

Legislacion vigente
» Ley General de Educacion - Ley N° 2804474

74

Publicadael28dejuliode2003.LalLGEtienelossiguientesReglamentos: Reglamento

de Educacion Regular, D.S. 013-2004-ED, Reglamento de Educacion Basica Alternativa, D.S.
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» Ley Organica de Gobiernos Regionales - Ley N° 2786775

» Ley General de la Persona con Discapacidad - Ley N° 2763976

» Leyde Fomento de la Educaci6n de Nifias y Adolescentes Rurales-
Ley N° 2755877

» Cédigo de los Nifios y Adolescentes - Ley N° 2733778

» Ley del Fondo Nacional de Desarrollo de la Educacién Peruana
(FONDEP) - Ley N° 2833279

» LeydelSistemaNacionaldeEvaluacion,AcreditaciényCertificacion
de la Calidad Educativa (SINEACE) - Ley N° 2874080

Acuerdos Nacionales
» Acuerdo Nacional

Se formularon 29 politicas de Estado, dentro de las cuales la duo-
décima politica de Estado senala como objetivo principal el “Acceso
universal a una educacién publica gratuita y de calidad y promoci6n
y defensa de la cultura y el deporte”. Para cumplir este objetivo se
establecen 14 compromisos. Se institucionaliza el Foro del Acuerdo
Nacional como instancia de promocién del cumplimiento y segui-
miento de dichas politicas.

» Pacto Social de Compromisos Reciprocos en Educacién
2002-2006

015-2004-ED, Reglamento de Educacion Técnico-Reproductiva, DS 022-2004-ED, Reglamento
de Educacion Basica Especial, DS 002-2005-ED, Reglamento de Educacién Comunitaria, DS
013-2005-ED, Reglamento de la Gestién del Sistema Educativo, DS 009-2005-ED.

75 Publicada el 18 de noviembre de 2002.

76 Publicada el 06 de enero de 1999. Ley 28164 (2003) que modifica diversos articulos
de la Ley N2 27050.

77 Publicada el 23 de noviembre de 2001

78 Publicada el o7 de agosto de 2000.

79 Publicada el 20 de julio de 2004.

80 Publicada el 23 de mayo de 2006.
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El Foro del Acuerdo Nacional lo aprob6 en el 2002. Se promueven
medidas de emergencia para impulsar el mejoramiento de la calidad
de la educacion.

Planes Nacionales

» Plan Nacional de Igualdad de Oportunidades entre Hombres y
Mujeres (2000-2005)

Tiene como objetivo garantizar politicas plblicas que logren cam-
bios en los patrones culturales, legitimando la igualdad como un va-
lor social y practica cotidiana.

» Plan Nacional de Alfabetizacién (2000-2010)

Su objetivo es reducir el 50% de analfabetismo especialmente en
zonas de alta poblacién analfabeta.
» Plan Nacional contra la Violencia hacia la mujer (2002-2007)

Erradicar todos las formas de violencia contra la mujer y propiciar
su participacion publica en el desarrollo, contribuyendo a acortar
brechas de inequidad de género.

» Plan Nacional de Accién por la Infancia y la Adolescencia
(2002-2010)

Se sefiala como prioridad nacional, las estrategias que deben
asumir y ejecutar los diferentes sectores del Estado y la sociedad
civil, con el objetivo de lograr la vigencia de los derechos humanos
de las nifias, nifos y adolescentes.

» Plan Nacional de Igualdad de oportunidades para las personas
con discapacidad (2003-2007)

Su objetivo es mejorar la calidad de vida de la poblacién con dis-
capacidad a través, entre otros, de la adopcion de medidas de discri-
minacién positiva y la ampliacion de servicios existentes, facilitando
su acceso, calidad y cobertura.

» Plan Nacional de Apoyo a la Familia (2004-2011)

Tiene como misidn fortalecer la familia como espacio fundamen-
tal para el desarrollo integral de cada uno de sus miembros.

» Plan Nacional para la superacion de la pobreza (2004-2006)
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Cuya finalidad es la de eliminar la pobreza, asegurando el de-
sarrollo humano de la poblacién de menores ingresos y de grupos
vulnerables.

» Plan Nacional de Derechos Humanos (2006-2010)

Su objetivo es establecer e implementar, en coordinacién con el
Consejo Nacional de Educacién, medidas para promover el desarro-
llo a la educacién y combatir los obstaculos que la socavan.

Recomendaciones de la Comisién de la Verdad y Reconciliacion

» Recomendaciones orientadas a promover valores democraticos
de verdad, justicia y solidaridad, teniendo presente el respeto
por los derechos humanos y la equidad.

Proyecto Educativo Nacional (PEN)

» Es un marco de politicas resultado de una concertacién nacional
que orienta a la educacién del pais.

OBLIGACIONES JURIDICAS CONCRETAS

Para garantizar el derecho a la educacién, de acuerdo con Comité
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, el Estado tiene
“obligaciones de respetar, de proteger y de cumplir. A su vez, la obli-
gacién de cumplir consta de la obligacion de facilitar y la obligacién
de proveer”.®

Abordaremos esta Gltima obligacion, en funcion del marco analiti-
co que la relatora especial sobre el derecho a la educacién, Katarina

81 Cfr. Observaciones generales 13, Doc. E/C.12/1999/10, op.cit., parr. 46. Asimismo,
el parr. 47 sefiala que la obligacién de respetar exige que los Estados Partes eviten las me-
didas que obstaculicen o impidan el disfrute del derecho a la educacion. La obligacion de
proteger impone a los Estados Partes adoptar medidas que eviten que el derecho a la educa-
cion sea obstaculizado por terceros. La de dar cumplimiento (facilitar) exige que los Estados
adopten medidas positivas que permitan a individuos y comunidades disfrutar del derecho a
laeducaciony les presten asistencia. Por ultimo, los Estados partes tienen la obligacién de dar
cumplimiento (facilitar el) al derecho a la educacién”
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Tomasevski, adoptd para el ejercicio de sus funciones,®? el cual se
centra en cuatro “caracteristicas fundamentales imprescindibles” en
todo proceso educativo e interrelacionadas entre si: disponibilidad,
accesibilidad, aceptabilidad y adaptabilidad.

Cabe senalar que el actual relator especial sobre el derecho a la
educacion, ha sefialado la necesidad de incorporar otros elementos
gue nos permitan evaluar el avance del derecho a la educacién: “Por
lo tanto, como punto de partida, el Relator Especial prevé utilizar
y profundizar los parametros definidos por el Comité de Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales en su Observacion General N2
13 (1999), relativa al derecho a la educacién, a saber, la disponibi-
lidad, la accesibilidad, la aceptabilidad y la adaptabilidad. Sin em-
bargo, el Relator Especial no quiere limitarse a las disposiciones
de la Convencidn (sobre los derechos del nifio) como tales ni a esta
Observacién general, sino que prevé utilizar elementos planteados
en otras observaciones generales en las que el Comité reconoci6
que, en algunos casos, otros instrumentos internacionales habian
ido mas alla de las disposiciones del pacto”.®3

Sin embargo, para el presente estudio, como ya lo mencionamos,
utilizaremos el marco analitico propuesto por la relatora especial, el
cual nos permitira determinar cuales son las medidas adoptadas y
los avances para lograr la proteccion y la realizacién de este dere-
cho, asi como identificar los factores que impiden el pleno ejercicio
del mismo, facilitando, ademas, bajo un lenguaje comdn sobre el de-
recho a la educacion, la comparacién con otros paises.

Asimismo, con la finalidad de materializar dichas obligaciones,
sefialaremos algunos indicadores, en términos de derechos, que

82 Véase Comisidn de Derechos Humanos, Informe Preliminar de la Relatora Especial
sobre el derecho a la educacion, Doc. E/CN.4/1999/49 del 13 de enero de 1999, pp. 20-29 y
Observaciones generales 13, op.cit, p. 3.

83 Véase Comision de Derechos Humanos. Informe del Relator Especial sobre el dere-
cho a la Educacion, Doc.E/CN.4/2005/50 del 17 de diciembre de 2004, parr. 59, p.13. En este
sentido, en el ambito nacional se ha propuesto una alternativa al marco analitico sugerido
por la Relatora especial, para lo cual se ha considerado las siguientes cinco caracteristicas
esenciales: acceso universal y gratuito, no discriminacién, calidad, participacién y libertad de
educacion.
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nos permita identificar qué medidas juridicas ha adoptado el Estado
para garantizar el pleno ejercicio del derecho a la educacién y qué
se puede exigir al Estado con relacién a la prestacion del servicio
educativo.®4 Para ello, se tendra en cuenta las diversas normas que
regulan la materia. Igualmente, debemos sefialar que estos indica-
dores se han determinado teniendo en cuenta los elementos que
constituyen cada “caracteristica fundamental”. ®

Disponibilidad Accesibilidad Aceptabilidad Adaptabilidad
-Existencia de -Acceso ala -Obtener logrosenel | -Educacion adaptada
instituciones educativas | educacion bésica aprendizaje a los requerimientos
-Infraestructura -No ser discriminado | -Currfculo adecuado | de las personas y la
adecuada -Asignacion de -Docentes id6neos comunidad
-Materiales educativos | recursos minimos por| -Recibir un trato digno | -Educacion bilinglie e
adecuados alumno -Aprendizaje de calidad | intercultural
-Docentes capacitados -Participary vigilar -Curriculo y texto
-Asignacion de recursos adaptados
-Permanecer en el
sistema educativo

Teniendo presente los indicadores arriba sehalados, cuyos con-
tenidos pueden observarse en el Anexo 1, pasaremos a identificar la
existencia de la norma juridica que protege y favorece la realizacién
del derecho a la educacion.

84 La exigibilidad comprendera estrategias para lograr la realizacion del derecho a la
educacion. Aquella puede ser politica, social y juridica. Esta Gltima consiste en la posibilidad
que tiene el ciudadano de reclamar antes instancias administrativas y/o judiciales las acciones u
omisiones del Estado que vulneren el goce efectivo de su derecho. Respecto de la justiciabilidad
de los derechos econémicos, sociales y culturales, Abramovich y Courtis consideran que la rea-
lizacién parcial o discriminatoria de una obligacién positiva resulta materia justiciable, que las
acciones colectivas pueden reformularse en términos de violacion individualizada y concreta,
encabezada en un titular individual y que atin en el caso que una sentencia no sea ejecutable
por requerir de recursos para ello, ésta se valora en tanto se declara judicialmente que el Estado
no ha cumplido con las obligaciones respectivas. Cf. Abramovich. Victor y Courtis, Christian. Los
derechos sociales como derechos exigibles. Madrid, Trotta, 2002, pp.42-47.

85 Para la respectiva definicién, tendremos en cuenta el Informe preliminar de la
Relatora Especial sobre el derecho a la educacién, 55 periodo de la Comisién de Derechos
Humanos, Doc. E/CN.4/1999/49,del 13 de enero de 1999, p.20 y La aplicacién del articulo
13 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Observaciones
Generales 13, op.cit., p. 3.
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DISPONIBILIDAD

La primera obligacion del Estado consiste en asegurar que exis-
tan instituciones educativas a disposicién de los estudiantes y que
éstas cumplan con caracteristicas adecuadas en términos de infra-
estructura, materiales educativos, servicios basicos (agua, luz, etc)
y equipamiento; asimismo, docentes en cantidad y calidad idéneos
para dicha labor. Esto supone que el Estado realice una inversién
significativa en el desarrollo de infraestructura y la implementacién
necesaria de las instituciones educativas.

Derecho Constitucion de 1993 Leyes

Existenciade |Art. 17.- [..]El Ley General de Educacion - Ley N° 28044
instituciones | Estado promueve la Art12.- [...] El Estado provee los servicios pblicos
educativas | creacion de centros necesarios para lograr este objetivo (universalizacion de
de educacion donde la | la educacion bésica).

poblacion los requiera

Infraestructura Ley General de Educacion - Ley N° 28044
adecuada Art13.- [..] Los factores que interacttian para el logro de
dicha calidad son [...] f) Infraestructura, equipamiento,
servicios [...]. Corresponde al Estado garantizar los
factores de la calidad en la instituciones publicas.
Art.74.- Las funciones de la Unidad de Gestion
Educativa Local: [...] m) Determinar las necesidades de
infraestructura y equipamiento.

Ley de Fomento de la Educacion de Nifias y
Adolescentes Rurales - Ley N° 27558

Art.14.- El Ministerio de Educacion, en colaboracion
con el Instituto Nacional de Infraestructura Educativa y
de Salud (INFES), promueve la dotacion a las escuelas
rurales de servicios higiénicos diferenciados, para
que las nifias y adolescentes rurales puedan acceder a
espacios propios de intimidad.

Ley General de la Persona con Discapacidad - Ley
N° 27639

44 1. Toda infraestructura de uso comunitario, pdblico
y privado, que se construya con posterioridad a la
promulgacion de la presente ley deberd estar dotada
de acceso, ambientes o corredores de circulacion

g instalaciones adecuadas para personas con
discapacidad.
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capacitados

en la ensefianza oficial
es carrera pablica. [...]
El Estado y la sociedad
procuran su evaluacion,
capacitacion,
profesionalizacion

y promocion
permanentes.

Materiales | Art.14.- Laeducacion | Ley General de Educacion - Ley N° 28044

educativos | [...] prepara para la vida| Art.13.- [...] Los factores que interacttan para el logro

adecuados |y el trabajo. de dicha calidad son [...] f) Materiales educativos
adecuados a las exigencias técnico-pedagdgicas de
cada lugar y a las que plantea el mundo contempordneo
[...] Corresponde al Estado garantizar los factores de la
calidad en la instituciones publicas.

Docentes Art. 15.- El profesorado| Ley General de Educacion - Ley N° 28044

Art. 13.- [...] Los factores que interactian para el logro

de dicha calidad son: [...] e) Carrera ptblica docente y
administrativa en todos los niveles del sistema educativo,
que incentive el desarrollo profesional y el buen
desempefio laboral. [...] Corresponde al Estado garantizar
los factores de la calidad en la instituciones publicas.

Asignacion de
recursos

Art.16.-[..]1 Seda
prioridad a la educacion
en la asignacion de
recursos ordinarios

del presupuesto de la
Repablica.

Ley General de Educacion - Ley N° 28044

Art. 18.- Con el fin de garantizar la equidad en la
educacion [...] c) Priorizan la asignacion de recursos
por alumno, en las zonas de mayor exclusion, lo cual
comprende la atencion de infragstructura, equipamiento,
material educativo y recursos tecnoldgicos.

Art. 83 .- El financiamiento de la educacién comprende
los recursos financieros destinados a obtener y contar
con los recursos humanos, materiales tecnoldgicos y
Servicios necesarios para satisfacer las necesidades
educativas de la poblacion.

ACCESIBILIDAD

La segunda obligacion del Estado esta relacionada a garantizar
que las instituciones educativas y los programas de ensefianza de-
ben ser accesibles a todos, sin discriminacidn.® El Estado esta obli-
gado a levantar cualquier obstaculo que impida ingresar al sistema
educativo.

86

La no discriminaci6én debe ser objeto de una aplicacién inmediata y plena.
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Derecho | Constitucion de 1993 Leyes
Accesoala | Art. 17.- Laeducacién | Ley General de Educacion - Ley N° 28044
educacion | inicial, primaria Art. 4.- La educacion es un servicio publico, cuando lo provee
bésica y secundaria son el Estado es gratuita en todos sus niveles y modalidades.
obligatorias. En las Art. 12.- Para asegurar la universalizacion de la educacion
instituciones del bésica en todo el pais como sustento de desarrollo huma-
Estado, la educacion es| no, la educacion es obligatoria para los estudiantes de los
gratuita. niveles de inicial, primaria y secundaria. EI Estado provee
los servicios publicos necesarios para lograr este objetivo y
garantiza que el tiempo educativo se equipare a los estanda-
res internacionales.
Art.18.- Con el fin de garantizar la equidad en la educacion [...]
i) Movilizan sus recursos para asegurar que Se implementen
programas de alfabetizacion para quienes lo requieran.
Art.17-[..]el Ley de Fomento de la Educacion de Nifias y
Estado garantiza Adolescentes Rurales - Ley N° 27558
la erradicacion del Art. 7.- Para lograr la igualdad de oportunidades en la
analfabetismo. cobertura de matricula de nifias y adolescentes rurales [...] se
establecen los siguientes criterios: a) Matricula universal en
los niveles educativos de inicial, primaria y secundaria.
No ser dis- |Art. 2.- Toda persona | Ley General de Educacion - Ley N° 28044
criminado | tiene derecho [...] 2) | Art. 8.- Principios de la educacién [...] b) la equidad, que

Alaigualdad ante

la Ley. Nadie debe

ser discriminado por
motivo de origen, raza,
sexo, idioma, religion,
opinidn, condicion
gconoémica o de
cualquier otra indole.

garantiza a todos iguales oportunidades de acceso [...] ¢) La
inclusion, que incorpora a las personas con discapacidad,
grupos sociales excluidos, marginados y vulnerables, espe-
cialmente en el dmbito rural, sin distincion de etnia, religion,
Sexo u otra causa de discriminacion, contribuyendo asi a la
eliminacion de la pobreza, la exclusion y las desigualdades.
Art19.- [...] el Estado reconoce y garantiza el derecho de

los pueblos indigenas a una educacion en condiciones de
igualdad con el resto de la comunidad nacional.

Ley de Fomento de la Educacion de Nifias y
Adolescentes Rurales - Ley N° 27558

Art. 8.- [...]1a) Que en las escuelas rurales impere la equidad
y desaparezcan las practicas de discriminacion a las nifias y
adolescentes, por motivos de raza, insuficiente manejo de la
lengua oficial y extra-edad.

Codigo de los Nifios y Adolescentes - Ley N° 27337
Art. 14.- [...] ningdn nifio 0 adolescente debe ser discriminado
en un centro educativo, por su condicion de discapacidad

ni por causa del estado civil de sus padres. La nifia o la
adolescente, embarazada o madre, no debe ser impedida de
iniciar o proseguir sus estudios. [...] La autoridad educativa
adoptard las medidas del caso para evitar cualquier forma de
discriminacion.
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Asignacion | Art. 16.-[...] Se da Ley General de Educacion - Ley N° 28044
de recursos | prioridad a la educacion| Art. 4.- La educacion es un servicio publico, cuando lo provee
minimos, | en laasignacion de el Estado es gratuita en todos sus niveles y modalidades
educacion | recursos ordinarios [...]. En la educacion inicial y primaria se complementa
gratuita del Presupuesto de la | obligatoriamente con programas de alimentacion, salud y
Replblica. entrega de materiales educativos.
Art13.- [...] Los factores que interacttan para el logro de
Art.17-[.]Enlas dicha calidad son: [...] ¢) Inversidon minima por alumno que
instituciones del comprenda la atencion de salud, alimentacion y provision de
Estado, la educacion es| materiales educativos.
gratuita. Art. 83.- [...] Anualmente, el Estado destina no menos del 6%
del Producto Bruto Interno a la educacion estatal. La inversién
por alumno se incrementa a precios constantes
ACEPTABILIDAD

La tercera obligacion del Estado se refiere a asegurar que todas

las escuelas se ajusten a los criterios minimos que ha elaborado y a
cerciorarse que la educacion sea aceptable (pertinente, adecuados
culturalmente y de buena calidad) para los estudiantes y, cuando
proceda, para los padres.

Derecho Constitucion De 1993 | Leyes

Obtener Art. 14.- Laeducacién | Ley General de Educacion - Ley N° 28044
logrosenel | promueve el Art. 10.- Para lograr a la universalizacion, calidad
aprendizaje | conocimiento, el y equidad en la educacion, se adopta un enfoque

ciencia, la técnica, las

y el deporte.

aprendizaje y la practica
de las humanidades, la

artes, la educacion fisica

intercultural y se realiza una accion descentralizada,
intersectorial, preventiva, compensatoria y de
recuperacion que contribuya a igualar las oportunidades
de desarrollo integral de los estudiantes y a lograr
satisfactorios resultados en su aprendizaje.

Art. 66.- [...] Es finalidad de la Institucion educativa el
logro de los aprendizajes y la formacion integral de los
estudiantes.
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Curriculo
adecuado

Art16.- El Estado [...]
formula los lineamientos
generales de los planes
de estudios.

Ley General de Educacion - Ley N° 28044
Art13.- [...] Los factores que interactian para el logro
de dicha calidad son: b) Curriculos basicos, comunes
atodo el pais, articulados entre los diferentes niveles y
modalidades educativas que deben ser diversificados
en las instancias regionales y locales y en los centros
educativos, para atender a las particularidades de
cada ambito. [...] Corresponde al Estado garantizar los
factores de la calidad en las instituciones pablicas.

Docentes
idoneos

Art. 15.- [...] El Estado y
la sociedad procuran su
gvaluacion, capacitacion,
profesionalizacion y
promocion permanentes.

Ley General de Educacion - Ley N° 28044

Art13.- [...] Los factores que interacttian para el logro de
dicha calidad son: [...] d) formacion inicial y permanente
que garantice idoneidad de los docentes y autoridades
educativas. [...] Corresponde al Estado garantizar los
factores de |a calidad en las instituciones publicas.

Ley de Fomento de la Educacion de Nifias y
Adolescentes Rurales - Ley N° 27558

Art. 25.- Es responsabilidad primordial del Ministerio
de Educacion el desarrollo de un sistema permanente de
actualizacion y capacitacion de los profesores rurales,
que les posibilite conocer experiencias innovadoras de
educacion de nifias y adolescentes rurales.

Recibir un
trato digno

Art. 2.- Toda persona
tiene derecho [...] 24)
Alalibertadyala
seguridad personales.

En consecuencia: [...] )
Nadie debe ser victima de
violencia moral, psiquica
o fisica, ni sometido
atortura o a tratos
inhumanos o humillantes.

Art. 15.- [..] El educando
tiene derecho a una
formacion que respete
su identidad asf como al
buen trato psicoldgico y
fisico.

Ley General de Educacion - Ley N° 28044

Art. 13- [...] Los factores que interacttan para el logro
de dicha calidad son: [...] d) Organizacion institucional

y relaciones humanas armoniosas que favorecen el
proceso educativo. [...] Corresponde al Estado garantizar
los factores de la calidad en las instituciones publicas.
Art. 53.- [...] Le corresponde: a) [...] recibir un buen
trato y adecuada orientacion e ingresar oportunamente
al sistema o disponer de alternativas para culminar su
educacion.

Art. 68.- Son funciones de las Instituciones Educativas:
g) Propiciar un ambiente institucional favorable al
desarrollo del estudiante.

Cadigo de los Nifios y Adolescentes - Ley N°
27337

Art. 16.- El nifio y el adolescente tiene derechos a ser
respetados por sus educadores y a cuestionar sus
criterios valorativos, pudiendo recurrir a instancias
superiores si fuera necesario.

Art. 18.- Los directores de los centros educativos
comunicardn a la autoridad competente los casos de: a)
Maltrato fisico, psicoldgico, de acoso, abuso y violencia
sexual en agravio de los alumnos.
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Educacion de
calidad

Art. 16.- [...] [El

Estado] Supervisa su
cumplimiento y la calidad
de la educacion.

Ley General de Educacion - Ley N° 28044

Art. 14 .- El Estado garantiza el funcionamiento de

un Sistema Nacional de Evaluacion, Acreditacién y
Certificacidn de la Calidad Educativa.

Art. 16.- En el dmbito de su competencia, los
organismos del Sistema Nacional de Evaluacién,
Acreditacion y Certificacion: [...] b) Evalan, en los
ambitos nacional y regional, la calidad del aprendizaje y
de los procesos pedagdgicos y de gestion.

Participar y
vigilar

Art. 13- [...] Los padres
de familia tienen [...] el
derecho [...] de participar
en el proceso educativo.

Ley General de Educacion - Ley N° 28044

Art. 5.- [...] Los padres de familia [...] tienen el derecho
de participar en el proceso educativo.

Art. 63.- [...] La sociedad participa directamente en

la gestion de la educacion a través de los Consejos
Educativos que se organizan también en forma
descentralizada.

Art. 69.- El Consejo Educativo Institucional®” es un
Organo de participacion, concertacion y vigilancia
ciudadana.

Ley de Fomento de la Educacion de Nifias y
Adolescentes Rurales - Ley N° 27558

Art. 33.- Los padres de familia y la comunidad tienen
derecho a vigilar el comportamiento de los profesores
en la escuela, para que sean permanentemente
respetuosos y equitativos, especialmente con las nifias
y adolescentes rurales.

87 Integrado por representantes de la comunidad educativa. La Comunidad educativa
estd conformada por estudiantes, padres de familia, profesores, directivos, administrativos,
ex alumnos y miembros de la comunidad local (art.52).
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La cuarta obligacion del Estado sera la de garantizar que la edu-

cacion sea lo suficientemente flexible a fin de adaptarse a las ne-
cesidades de los estudiantes, de la sociedad y de la comunidad,
posibilitando la permanencia en el sistema educativo y culminacién

de la escolaridad.

Derecho Constitucion | Leyes
de 1993

Educacion | Art. 16.- [..]Es | Ley General de Educacion - Ley N° 28044

adaptadaa | deber del Estado | Art. 18.- Con el fin de garantizar la equidad en la educacion [...] g)

los requeri- | asegurar que Adecuan la prestacion de servicios educativos a las necesidades de

mientos de | nadie se vea las poblaciones.

las personas | impedido de Art. 25.- El sistema educativo peruano es integrador y flexible

y lacomu- | recibir educacion| porque abarca y articula todos sus elementos y permite a los

nidad adecuada usuarios organizar su trayectoria educativa.
por razén de Art. 37.- La Educacion Bésica Alternativa [...] se organiza flexible-
su situacion mente en funcion de las necesidades y demandas especificas de
econdémica o los estudiantes. [...] La educacion basica alternativa responde a las
de limitaciones | necesidades de: a) Jévenes y adultos que no tuvieron acceso a la
mentales o educacion regular o no pudieron culminarla. b) Nifios y adolescen-
fisicas. tes que no se insertaron oportunamente en la Educacion Bésica

Regular o que abandonaron el Sistema Educativo y su edad les im-
pide continuar los estudios regulares. ¢) Estudiantes que necesitan
compatibilizar el estudio y el trabajo

Art. 39.- La Educacion Bésica Especial tiene un enfoque inclusivo y
atiende a personas con necesidades educativas especiales.
Cadigo de los Nifios y Adolescentes - Ley N° 27337

Art. 19.- El Estado garantiza modalidades y horarios escolares
especiales que permitan a los nifios y adolescentes que trabajan
asistir regularmente a sus centros de estudios.
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Educacion
Bilinglie e
Intercultural

Art. 17-1..]
Asimismo
fomenta la
educacion
bilingtie e
intercultural,
segun las
caracteristicas
de cada zona.
Preserva

las diversas
manifestaciones
culturalesy
lingtisticas del
pais. Promueve
la integracion
nacional.

Ley General de Educacion - Ley N° 28044

Art. 18.- Con el fin de garantizar la equidad en la educacion [...] b)
Elaborar y ejecutar proyectos educativos que incluyan objetivos,
estrategias, acciones y recursos tendientes a revertir situaciones

de desigualdad y/o inequidad por motivo de origen, etnias, género,
idiomas.

Art. 20.- La Educacion Bilingtie intercultural se ofrece en todo el
sistema educativo [...] ¢) Determina la obligacién de los docentes de
dominar tanto la lengua originaria de la zona donde laboran como el
castellano. [...] e) Preserva las lenguas de los pueblos indigenas y
promueve su desarrollo y practica.

Curriculo
y textos
adaptados

Art. 68.- Son funciones de las instituciones Educativas: a) Elaborar,
aprobar, ejecutar y evaluar el Proyecto Educativo institucional. [...]
¢) Diversificar y complementar el curriculo bésico, realizar acciones
tutoriales y seleccionar los libros de texto y materiales educativos.
Art. 74 - Las funciones de la Unidad de Gestidn Educativa Local

.1 n) Promover y apoyar la diversificacién de los curriculos de las
Instituciones Educativas en su jurisdiccion.

Ley Orgéanica de Gobiernos Regionales - Ley N°27867

Art. 47.- Funciones en materia de educacion [...] ¢) Diversificar los
curriculos nacionales, incorporando contenidos significativos de su
realidad sociocultural, econdmica, productiva y ecoldgica y respon-
diendo a las necesidades e intereses de los educandos.

Ley de Fomento de la Educacion de Nifias y Adolescentes
Rurales - Ley N° 27558

Art. 6.- De la atencion diversificada a las necesidades de las

nifias y adolescentes rurales. El sistema educativo peruano: [...] ¢)
Garantiza la diversificacion curricular de acuerdo con la realidad
sociocultural.

Ley General de la Persona con Discapacidad - Ley N° 27639
Art. 22.- Los Centros Educativos Regulares y Gentros Educativos
Especiales contemplaran dentro de su Proyecto Curricular de
Centro, las necesarias adaptaciones curriculares que permitan dar
una respuesta educativa pertinente a la diversidad de alumnos, in-
cluyendo a nifios y jovenes con necesidades educativas especiales.
El Ministerio de Educacion formulard las directivas del caso.
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Permanecer Ley General de Educacion - Ley N° 28044
en el sistema Art. 18.- Con el fin de garantizar la equidad en la educacidn [...]
educativo d) Aseguran mecanismos que permitan matricula oportuna, la

permanencia y la reincorporacion de los estudiantes en el sistema
educativo y establecen medidas especiales para retener a los que se
encuentran en riesgo de exclusion del servicio. e) Implementan, en
el marco de una educacion inclusiva, programa de educacion para
personas con problemas de aprendizaje o necesidades educativas
especiales en todos los niveles y modalidades del sistema.

Art. 21.- El Estado promueve la universalizacion. [...] Sus fun-
ciones son: [...] e) Garantizar iguales oportunidades de acceso y
permanencia en el sistema educativo que favorezcan el aprendizaje
oportuno, efectivo y pertinente.

Cadigo de los Nifios y Adolescentes - Ley N° 27337

Art. 14.- [..] la nifia o la adolescente, embarazada o madre, no debe
ser impedida de iniciar o proseguir sus estudios.

Ley de Fomento de la Educacion de Nifias y Adolescentes
Rurales - Ley N° 27558

Art. 7.- Para lograr la igualdad de oportunidades [...] b) Ingreso
oportuno y permanencia hasta la culminacién de la educacion.

Podemos sefalar, si observamos en los cuadros respectivos
los derechos y las correspondientes disposiciones legales, que el
Estado ha adoptado medidas juridicas que permiten llevar a cabo
cada una de las “caracteristicas” antes sefaladas. Sin embargo, ello
no es suficiente para el ejercicio efectivo del derecho a la educacién,
para lo cual se debe tener presente la interaccién entre la disposi-
cion legaly laimplementacion respectiva, la misma que puede verse
afectada por una serie de factores: econémicos, sociales, culturales,
institucionales, etc., sobre los cuales el Estado debe hacer todo lo
posible para erradicarlos y facilitar la materializacion del derecho a
la educacion.
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CaPiTuLO 2. FACTORES QUE
INTERVIENEN EN EL EJERCICIO EFECTIVO
DEL DERECHO A LA EDUCACION

En el capitulo anterior se ha revisado y analizado el marco juridico
actual que estructura el derecho a la educacién en el Perd, sin em-
bargo existen factores estructurales externos e internos al sistema
educativo que dificultan el cumplimiento de dicha promesa juridica.

Teniendo en consideracion las obligaciones del Estado descritas
anteriormente para cada dimension, se presenta a continuacion un
andlisis de los factores que condicionan el derecho a la educacién
intentando responder en qué medida afectan el cumplimiento de las
obligaciones del Estado.

FACTORES EXTERNOS

POBREZA Y RURALIDAD

La pobreza es una condicion de vida que afecta el normal de-
sarrollo de la persona cuyas consecuencias obstaculizan el desen-
volvimiento pleno de la personas en sociedad. Es “un problema de
limitaciones al momento de satisfacer necesidades basicas”®® —tal

88 Amartya, S. (1982), Pobreza y hambruna: un ensayo sobre el derecho y la privacion
(Poverty and famines: an essay on entitlements and deprivation), Oxford, Clarendon Press.
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como lo expresa Amartya Sen—no facilitando a la persona el acceso,
uso y beneficio de los bienes que la sociedad ofrece (salud, educa-
cién, trabajo, cultura, etc). Bajo estas condiciones, en el Per(, entre
1997 y el 2001 se incrementd la poblacidn en situacién de pobreza en
12 puntos porcentuales: en 1997 habia 10.535.000.000 pobres que
significaba el 42,7% de la poblacion peruana y en el 2001 se llegb a
14.609.000.000 de personas que supone el 54,8% de la poblacién
y de los cuales 6.513.000 viven en condiciones de pobreza extrema.
Elincremento ha sido significativo a razén de 3 puntos porcentuales
por afio (INEI, 2006).

Sin embargo, en los Gltimos cuatro afios la poblacién pobre en el
Per( ha disminuido en tres puntos porcentuales y los pobres extre-
mos en cuatro puntos. A pesar de estas fluctuaciones es evidente
que durante las dltimas tres décadas el Perd viene manteniendo mas
de la mitad de su poblacion en condicién de pobreza (50% en 1970;
46% en 1980; 55% en 1991; 48,4% en el 2001).

Grafico 1.

Poblacidn en situacion de pobreza y pobreza extrema en el Pert (2001-2004)

601 549 53,9 52,2 51,6
50 1 O
Pobreza
404
30+ 24,1 24,15
21 ,9 19,2 .
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10 | extrema
0 ‘ ‘ ‘
2001 2002 2003 2004

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).

De acuerdo con las cifras registradas por el INEI, se puede decir
que la pobreza en el Perl no afecta de manera similar a las zonas
geograficas del pais, sino que ésta mas bien se concentra en la po-
blaciéon rural andina y amazénica donde ademas la variable étnicay
cultural genera una mayor diferenciacion:
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Cuadro 1. Porcentaje de la poblacion en situacion de pobreza3®
y pobreza extrema segun drea de residencia 1997-2001

Area de residencia 1997 1998 1999 2001
POBLACION EN SITUACION DE POBREZA
Urbana 29,7 29,7 34,7 420
Rural 66,3 65,9 718 78,4
Total 427 424 475 54,8
POBLACION EN EXTREMA POBREZA
Urbana 53 52 47 9,9
Rural 415 40,0 444 51,3
Total 18,2 174 18,4 244

Fuente: INEI - Encuesta Nacional de Hogares IV trimestre, 1997-2001.

La realidad mostrada por estas cifras son ratificadas por la dis-
tribucion del poder adquisitivo de las familias, medido mediante el
ingreso per cdpita anual del hogar, que evidencia que los hogares
rurales perciben cerca del 50% del ingreso de las areas urbanas:

Tabla 2. indice de ingreso anual del hogar seg(n areas de residencia
(Lima Metropolitana=100)

Area de residencia Ingreso anual
Lima metropolitana 100
Sierra urbana 85
Costa urbana (no incluye Lima) 70
Selva urbana 67
Costa rural 45
Sierra rural 39
Selva rural 38

Fuente: Instituto Cuanto - RNNV 2000. A precios de Lima Metropolitana de mayo 2000.

89 La pobreza se ha definido como laincapacidad de una familia de cubrir con su gasto
familiar una canasta basica de subsistencia. Este enfoque metodolégico clasifica a las perso-
nas como pobres o no pobres. Similarmente, en el caso de que el gasto familiar no logre cubrir
los requerimientos de una canasta alimentaria, se identifica a la familia como pobre extrema.
(INEI - 2005).
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Por otro lado, en el mismo afio, la distribucién de la pobreza se-
gln grupo etareo muestra que la poblacién comprendida entre los o
y 19 afos aglutina porcentajes por encima del 50% de la poblacién
en situacion de pobreza:

Tabla 3. Distribucion de la poblacion en situacion de pobreza seglin edad

(1997-2001)
Grupo de edad 1997 2001
0 a4 afios 53,5% 66,3%
5a9afios 53,3% 66,0%
10 a 14 afios 53,9% 66,9%
15a 19 afios 44,0% 56,6%

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica.

Esta situacién de pobreza en el pais afecta principalmente a la
poblacién infantil, generando entre otros, una grave desnutricién y
una incorporacién temprana al trabajo, lo cual limita sus posibilida-
des de desarrollo pleno en la sociedad. La poblacién rural infantil es
la que mayores condiciones desfavorables presentan: el 40,2% de la
poblacién en extrema pobreza de las areas rurales son menores de 6
anos (INEI, 2001). Segtin los datos de la Encuesta Demografica y de
Salud Familiar (ENDES) Continua (2005) encuentra que el 24,1% de
la poblacién menor de cinco ainos sufre desnutricion crénica, siendo
los mas afectados los nifios de la sierra (37,1%) seguidos de la pobla-
cion infantil de la selva (23,4%) y de la costa (15,1%; no incluye Lima
Metropolitana, que alcanza 6%).

Asimismo, la temprana incorporacién de la poblacién infantil al
mundo del trabajo es otro de los factores que condiciona el desarrollo
de esta poblacion. Si bien, en las areas rurales dista significativamen-
te del trabajo en las areas urbanas, en ambos casos estos estudian-
tes se ven obligados a compatibilizar la escolaridad con las tareas
laborales lo que impide la asistencia regular a la escuela y es cau-
sa de repitencia y desercion. Segin datos del Instituto Nacional de
Estadistica (2001) hay una correspondencia entre los departamentos
con mayores niveles de pobreza y los mayores porcentajes de nifios
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y ninas que trabajan. Asi, en Puno el 70% realizan alguna actividad
econémica, en Huancavelica el 59% y en Apurimac el 58%.

En el 2005 en el Per(, el 33% de la poblacion infantil entre los
0y 17 ahos vive en zonas rurales, es decir, 3 millones 571 mil ninos
y adolescentes residen en estas zonas; siendo mayor la poblacion
entre los 6 y 11 afios, es decir, la poblacion en edad de asistenciaala
educacion primaria (Tabla 4). Asimismo, existen 2.161.700 hogares
rurales, de los cuales el 72,5% vive en condiciones de pobreza y el
40,3% en extrema pobreza.

Tabla 4. Distribucion de la poblacidn rural infantil seglin edad

Poblacién

0 a4 afios 1.045.674
203.118

6 a 11 afios 1.216.982
12 a 16 afios 939.562
166.208

Fuente: Estadisticas bésicas 2005. Ministerio de Educacion.

De acuerdo con las cifras mostradas anteriormente se puede
apreciar que la pobreza en el Per( se concentra principalmente en
la poblacién de areas rurales y en los menores de 19 afios. Situacion
que conforma un grupo etareo con enormes desventajas socio eco-
némicas y nutricionales para afrontar el proceso de escolaridad.
Conocedores del impacto significativo que tiene la nutricién en el
proceso de aprendizaje de la poblacién escolar es de esperar que
nuestras escuelas publicas —pues son las que reciben en su tota-
lidad a esta poblacion— atienden a una poblacién que no cuentan
con las condiciones basicas de nutricién para lograr un aprendizaje
6ptimo.

En relacién con los indicadores educativos, en el 2004, el acceso
a la educacion muestra un avance significativo en la cobertura en la
educacién béasica en todos sus niveles: el 53% en inicial, el 93% en
primaria y el 70% en secundaria. Asimismo, se evidencia que la edu-
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cacién primaria alcanza llegar a las poblaciones menos favorecidas
de areas rurales y en condicién de pobreza.

Sin embargo, la poblacién pobre y pobre extrema presentan me-
nores porcentajes de acceso a la educacién especialmente en los
niveles de inicial y secundaria. Es decir, la poblacién escolar pobre
ubicada en zonas rurales —mayoritariamente— ve limitado su acceso
alaescolaridad inicial y secundaria, lo cual se debe principalmente a
la falta de instituciones educativas para estos niveles.

Tabla 5. Tasa neta de cobertura de la educacion inicial,

primaria y secundaria segun area de residencia y nivel de pobreza

Inicial Primaria Secundaria
Total 53 93 70
Urbano 62 94 91
Rural 43 90 53
Pobre 55 93 14l
Pobre extremo 36 90 48

Fuente: Indicadores de la educacion. Pert 2004. Ministerio de Educacién.

El Ministerio de Educacion en el 2005 contd con 24.119 escuelas
de primaria en zonas rurales de las cuales el 98% son de gestién
estatal, es decir, la oferta educativa en estas zonas esta garantizada
fundamentalmente por el Estado. La ubicacion y distribucion de las
escuelas rurales no facilita o no supera las dificultades de acceso
para los poblados aislados y dispersos de estas zonas; lo que expli-
ca que el 90% de las escuelas de primaria sean multigrado: 9.230
unidocentes, 12.403 polidocentes multigrado y 2.486 polidocentes
completos. Las escuelas unidocentes atienden a 24 estudiantes,
las multigrado a 67 y las polidocentes a 187; lo cual muestra la baja
densidad poblacional por escuela que hace inviable implementar un
modelo polidocente completo en cada una de ellas. Situacién que se
agudiza si consideramos que en el 39% de las escuelas atiende un
maestro 6 grados y en el 24% atiende a tres. Asociado a esta comple-
jidad pedagbgica estan las condiciones de infraestructura deficiente
y carencia de servicios basicos que presentan estas escuelas: sélo
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el 10,7% tiene desagile, el 24,2% energia eléctrica y el 60,4% tiene
agua potable.*°

En el 2003 sélo el 59% de los estudiantes de zona rural logran
culminar la primaria entre 11 y 13 afios y el 54% de los estudiantes
en pobreza extrema frente al 73% del total de la poblacién escolar,
logrando hacia los 14 a 16 ahos la culminacién de este nivel un mayor
porcentaje (83% en pobreza en el area rural y 78% en pobreza ex-
trema). Con respecto a la culminacién de la secundaria observamos
que el 24% de la poblacién rural entre 16 y 18 afios logré culminar
la secundaria, mientras que el 17% de la poblacion pobre extrema
logré hacerlo. Sin embargo, estos porcentajes se ven incrementados
hacia los 19 a 21 afios donde el 37% del area rural culmina y el 28%
de la poblacién en pobreza extrema.

Asimismo, la extraedad se presenta de manera significativa en
la poblacién escolar rural y pobre tanto en primaria (54% area rural
y 61% pobre extremo) como en secundaria (65% area rural y 61%
pobre extremo).

Por otro lado, la alta tasa de repitenciay el retiro son dos aspectos
gue caracterizan a la poblacién escolar de las areas rurales y pobres.
La tasa de repitencia en el area rural en el 2003 fue del 13% mientras
que en la poblacién pobre fue de 11% y de los pobres extremos 15%
en el nivel de primaria, en secundaria no hay diferencias significa-
tivas con respecto al total de la poblacion. En esta misma linea, la
tasa de retiro de primaria, para este mismo afio, fue de 9% en el area
rural, el 6% en los pobres y el 11% en los pobres extremos.

A partir de estas cifras podemos deducir que la calidad de los
aprendizajes adquiridos por la poblacién rural y los pobres extremos
se ven seriamente afectados por sus condiciones de vida y la falta de
un sistema educativo que responda de manera mas efectiva y eficaz
a su problematica.

Si bien el Estado en la Gltima década ha logrado mejorar signi-
ficativamente el acceso de esta poblacion a la educacién primaria,

90

Montero, C. (2006), Seminario Taller sobre nueva ruralidad, nueva escuela y diver-

sidad en el Perd. Lima. Fuente: Estadisticas Basicas MED 2005.
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aln falta mucho por hacer con respecto a la educacién secunda-
ria e inicial (articulo 17 de la Constitucion Politica, articulo 13 Ley
General de Educaci6n). Las condiciones geogréficas de la ruralidad
de la selva y de la sierra peruana configuran un panorama complejo
gue no permite superar la disponibilidad de las escuelas en pobla-
dos dispersos y distantes —que obliga a los estudiantes a caminar
largas distancias para llegar a la escuela— generando extraedad al
ingreso, disminucién de la poblacién estudiantil que transita hacia la
secundaria y la desercién escolar, y por lo tanto, el incumplimiento
del mandato constitucional articulo 17) donde se establece que el
Estado debe promover la creacidn de centros de educaciéon donde
se requiera. Como vemos, la disponibilidad de las escuelas en estas
zonas no s6lo pone en evidencia la tension entre la eficiencia y la
adecuacion de la escuela para estos colectivos, sino también co6mo
se ven afectados entre si el incumplimiento de dichas obligaciones.
Por otro lado, la falta de un calendario escolar compatible con las
actividades agricolas propias de la zona es una muestra adicional de
la poca adaptabilidad de la escuela peruana a las caracteristicas de
esta poblacion.

Asimismo, la compleja situacion pedagdgica en la que se ven
insertas las instituciones educativas rurales —alto porcentaje de
escuelas multigrado, especialmente las unidocentes— evidencia
nuevamente el conflicto entre la eficiencia y la eficacia — equidad
del sistema, pues responde de manera eficiente a la disponibilidad
de escuelas pero no responde eficazmente ni con equidad a las ca-
racteristicas de esta poblacion do modo que asegure una educacion
de calidad, tal como lo estipulan los articulos 10, 18 y 21 de la Ley
General de Educacién. Los bajos resultados en los logros de aprendi-
zaje, las altas tasas de repitencia y desercion escolar en estas zonas
rurales muestran que este modelo de gestion no esta favoreciendo
a la escolaridad de esta poblacion, no logrando cumplirse con las
obligaciones de adaptabilidad y aceptabilidad. Sin embargo, las ca-
racteristicas de densidad poblacional y distribucién geogréafica de
estas zonas nos llevarfan a intuir que el modelo de gestién de escue-
la propuesto es una alternativa para asegurar el derecho a la educa-
cién a esta poblacién y que estarian operando otras variables como
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la idoneidad de la formacion docente, la dotacion de materiales, la
niveles de nutricién, la estimulacién temprana, entre otras las que
tienen una explicacion directa a estos resultados.

La necesidad de contribuir con el ingreso familiar mediante la in-
sercién temprana al mundo del trabajo y las condiciones de desnu-
tricién cronica configuran un panorama de compleja solucién. Esta
situacién afecta principalmente los logros de aprendizaje de los es-
tudiantes asi como su permanencia y culminacién de la escolaridad
evidenciando la poca capacidad de respuesta del Estado en el cum-
plimiento de su obligacion de crear las condiciones necesarias para
que la educacién sea aceptable y logre los aprendizajes esperados,
no favoreciendo el cumplimiento de los articulo 10, 66 y 25 de la Ley
General de Educacién que sefalan el mandato de calidad y equidad
de la educacién, asi como, la funcién articuladora y flexible del sis-
tema educativo de manera que permita a los usuarios organizar su
trayectoria educativa.

La desnutricién crénica infantil —focalizada en las zonas rurales
de la sierra y la selva— asociada a la limitada cobertura de la educa-
cién inicial en dichas areas constituyen la mayor limitacién para que
esta poblacidn inicie su escolaridad en buenas condiciones, reprodu-
ciendo un circulo vicioso que no permite el ingreso de generaciones
en mejores condiciones de alimentacion y estimulacién temprana
a la escolaridad, generando las consecuencias —por demas conoci-
das—en el proceso de aprendizaje. Por ello, la importancia de imple-
mentar lo estipulado en el articulo 17 de la Ley General de Educacién,
sobre la complementariedad de programas alimentarios y de salud.

Las condiciones de educabilidad desfavorables generadas por la
pobrezay laruralidad en nuestro pais determinan significativamente
los logros que pueda alcanzar el sistema educativo a favor de es-
tos colectivos. Las brechas de desigualdad entre las poblaciones no
pobres —pobres y urbanas— rurales acentlian y muestran la enorme
desigualdad e inequidad del pais y la poca eficiencia y eficacia en el
cumplimiento de las obligaciones del Estado con respecto a la dispo-
nibilidad, adaptabilidad y aceptabilidad.
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La capacidad del sector educacién para responder a las obligacio-
nesimpuestas por la normativa para cubrir plenamente este derecho
en estos colectivos —pobres y rurales— es limitada. Se requiere la in-
tervencidn con politicas intersectoriales que mejoren las condicio-
nes de educabilidad que presenta esta poblacién, desde aspectos
nutricionales, de salud y pedagédgicas hasta la inversion en infraes-
tructura de carreteras y medios de transporte.

DIVERSIDAD LINGUISTICA

La diversidad lingiistica y étnica es una de las caracteristicas
estructurales mas importante en el pais. Si bien, como plantea
Trapnell,”* se suele interpretar la diversidad lingiiistica como sin6-
nimo de adscripcién étnica; ésta solo es pertinente para los casos
de los pueblos indigenas amazé6nicos y aymaras, no siendo de igual
forma —o no queda clar — para el resto del pais. La declaracién de ha-
bla castellana no supone una adscripcion cultural del declarante; por
lo que para el anélisis de este apartado se tomara las cifras relacio-
nadas a la diversidad lingiistica entendiendo que la discriminacién
étnica y racial va mas alla de la problemaética lingistica.

La diversidad lingiifstica en nuestro pais es la caracteristica
principal del mundo rural tanto en la costa como en la selvay en la
sierra. Si bien, la mayorfa de la poblacién peruana habla castellano
(83,8%) tenemos que el 13% habla quechua, el 2,5% habla aymara
y el 0,7% habla lenguas nativas amazdnicas (Censo, 1993). Segln
el Atlas Lingiistico del Perd (Chirinos, 2001) existen 3199.474 ha-
blantes quechuas mayores de 5 afios que representa el 16,6% de la
poblacién total, 412705 hablantes de aymara que supone el 2,1% de
la poblacién peruana. El Censo de Comunidades Nativas de 1993 es-
timo6 la poblacién indigena en 299.218 identificAndose 4o lenguas.

En el 2000, El Ministerio de Educacién, estimé que la demanda
potencial de esta poblacién era de 887300 entre los 6 y 16 afios, lo
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que representaba el 14% de la poblacion escolar y el 29% ubicada en
el area rural. La realidad en la que se inserta el bilingliismo es com-
plejay conlleva a la exclusién y discriminacion, éste se presenta aso-
ciado a pobreza y analfabetismo, ademas de estar concentrado en
zonas donde las escuelas no cuentan con la debida especializacion
de los profesores, ni la existencia de programas especiales, asi como
tampoco, la provisién de los materiales educativos respectivos. Por
otro lado, constituye el mayor porcentaje de victimas de la violencia
politica—1980 al 2000—; pues el 75% de las victimas fueron quechua
hablantes.??

La Ley General de Educacién vigente establece la obligacion del
Estado de proveer una Educacién Bilingtie Intercultural (EBI) en todo
el sistema educativo, garantizando el aprendizaje en la lengua ma-
terna de los estudiantes y del castellano como segunda lengua. Sin
embargo, el desarrollo de la EBI ha sido orientado basicamente al
area rural y en primaria a pesar de que existe un porcentaje de po-
blacién no rural que tiene como lengua materna una diferente al cas-
tellano, debido a la migracion campo-ciudad.?

En el 2005, el 26% de las escuelas rurales tienen a mas de 1/3
de su poblacién estudiantil que habla una lengua originaria y que
la emplea en casa, siendo los departamentos con un mayor porcen-
taje: Apurimac (79%); Puno (77%); Ayacucho (68%); Cusco (66%),
Huancavelica (58%), Ancash (45%); Ucayali (32%); Amazonas (23%)
y Loreto (20%). Bajo este panorama, la EBI atiende a 2395 institucio-
nes educativas a nivel nacional y sélo logra dar cobertura al 28% de
las escuelas con mayor porcentaje de poblacion bilinglie. A pesar de
los esfuerzos en el incremento de las escuelas EBI en los (ltimos dos
anos, la cobertura es muy limitada.>

92 Montero, C. (2006). Seminario Taller sobre nueva ruralidad, nueva escuelay diver-
sidad en el Perd. Lima, septiembre 2006. Fuente: Estadisticas Basicas MED 2005.

93 Trapnell, L; Neyra, E. (2004). Situacién de la educacién intercultural bilingiie en el
Perd. Consultoria solicitada por el Banco Mundial y PROEIB - ANDES. Lima, junio del 2004.

94 Montero, C. (2006). Seminario Taller sobre nueva ruralidad, nueva escuela y diver-
sidad en el Per(. Lima, septiembre 2006. Fuente: Estadisticas Basicas MED 2005.
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Una de las principales dificultades que atraviesa la EBI es la falta
de docentes bilinglies capacitados en el abordaje pedagégico co-
rrespondiente. Asi tenemos que la poblacién de nifios y nifias entre
los 3y 5 afos con lenguas maternas distintas al castellano asisten a
programas de educacién inicial dirigidos por promotoras y/o educa-
doras monolingiies en castellano. Tal es el caso de la UGEL de Satipo
en la que existen 21 instituciones educativas de inicial en las que
sélo tres de los docentes hablan la lengua originaria de la comuni-
dad nativa. En la UGEL de Chanchamayo se presentan una situacién
similar, existen 6 instituciones de educacion inicial y en 4 de ellos
los docentes son monolingiies castellanos. Esta situacion no sélo
afecta las posibilidades de comunicacion efectiva entre docentes y
estudiantes sino que también van acompafadas de una actitud de
poca valoracién y respeto a la lengua originaria. Asociado a ello, te-
nemos a los padres de familia de zonas de influencia del castellano
hablantes que perciben a la EBI como un “retraso para el desarrollo
de los nifios”.%5

Por otro lado, el rendimiento escolar de los estudiantes bilingiies
muestra de manera dramatica las brechas de inequidad con respec-
to al resto de la poblacion. Las evaluaciones de rendimiento esco-
lar realizadas en el 2001 a los estudiantes bilingiies de 6° grado de
primaria de escuelas polidocentes y multigrado muestran que estan
lejos de alcanzar la tasa de acierto tanto en comunicacion integral
(0,4% de EBI aymara y el 0% en el caso de EBI quechua) como en
matematicas y resolucion de problemas (1% para EBl aymara y el 0%
para EBI quechua)®. Si bien, se puede cuestionar la pertinencia lin-
giiistica y pedagégica de estas evaluaciones son un referente que
permite explorar los resultados de aprendizaje de esta poblacién.

Los esfuerzos desplegados en los dltimos 10 afios han amplia-
do la atenciéon de la EBI y le han dado presencia a nivel regional y
local. El plan de capacitacién, en el 2002, atendi6 4.410 docentes,
de los cuales 3.210 eran de zona andina y 1.290 de la Amazonia, sin
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embargo, estas cifras adn son insuficientes para cubrir la demanda
de capacitacion de docentes EBI. Asimismo, en el 2004 se han dis-
tribuido 701.058 unidades de materiales didacticos entre cuadernos
de trabajo, materiales para el aprendizaje de castellano y lenguas
originarias y médulos didacticos.?”

Aligual que la pobrezay la ruralidad, la diversidad lingiistica del
Perd es una de las caracteristicas del pais que constituye un enorme
potencial cultural y al mismo tiempo una de las mayores dificultades
a superar, puesto que es uno de los compromisos juridicos sefiala-
dos en la Constitucion (articulos 2, 17), la Ley General de Educacién
(articulos 8, 12, 19) y la Ley de Fomento de la Educacion de Nifias y
Adolescentes Rurales (articulo 8). El Estado no logra alcanzar una
cobertura significativa en escuelas con porcentajes significativos de
estudiantes con lengua originaria, ocasionando que el grueso de esta
poblacién no sea atendida bajo condiciones pedagé6gicas adecuadas
que le permita contar con una educacién de calidad y equitativa.

Una de las mayores deficiencias esta relacionada a la disponi-
bilidad de docentes idéneos, tal como lo establece la Constitucién
Politica articulo 15 y la Ley General de Educacion articulo 13. Los
bajos porcentajes de docentes capacitados en pedagogia escolar
en una segunda lengua no es suficiente para atender con calidad,
asociado a la distribucién de materiales EBI que no logra cubrir la
demanda de material para todos los centros EBI. Estas deficiencias
explican los niveles de logro escolares —aceptabilidad- tan deficita-
rios en esta poblacion, pues a la mayoria de ellos se les exige una
escolaridad en una segunda lengua sin una mayor consideracién pe-
dagbgica; situacion amparada por el Constitucion Politica (articulos
14 y 169); asi como en la Ley General de Educacidn (articulos 10, 18,
66). Las situaciones donde los docentes no hablan la lengua origi-
naria de la region son recurrentes y el comin denominador de las
escuelas con diversidad lingiiistica. Por otro lado, la poca valoracién
de los propios por la lengua originaria —pues la consideran un retra-
so—impide una mayor exigencia desde la poblacién.
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Las condiciones bajo las cuales se desarrolla el proceso de apren-
dizaje de la poblacién bilinglie del pais muestra claramente los va-
cios del Estado en el cumplimiento del mandato de la adaptabilidad.
Considerando que el derecho a la educacién es un derecho de tipo
progresivo el esfuerzo del Estado debe estar orientado a mejorar las
condiciones pedagdgicas de este colectivo, pues esta fuertemente
asociado a la ruralidad y la pobreza.

EXcLUSION SOCIAL

Hasta el momento, hemos analizado la situacién de exclusién
social que enfrenta la poblacion peruana que vive en condiciones
pobreza, en zonas rurales y que son bilingilies. Sin embargo, no son
los Gnicos colectivos que no participan de manera plena en la socie-
dad, también se encuentran los discapacitados y los analfabetos —de
quienes nos ocuparemos en este apartado-.

Discapacidad

La poblacion discapacitada —segtn el INEI- “es aquella que pre-
senta alguna deficiencia o ausencia de tipo anatémico, psicolégico
o fisiolégico y por lo tanto, tiene ciertas restricciones o limitaciones
para realizar una actividad en la forma considerada normal para un
ser humano”. Seg(n los datos del censo de 1993, la poblacién disca-
pacitada en el pais era de 288.526 personas lo que suponia el 1,3%
de la poblacion total, estando representada en su mayoria (56,7%)
por personas entre los 15 y 64 afios, el 20,2% tiene menos de 15 afios
y el 23,1% mas de 65 afios. Se da un mayor nimero de discapacita-
dos hombres (50,7%) que de mujeres (49,3%). El area urbana es la
que concentra un mayor porcentaje de esta poblacién alcanzando
el 64,4%, siendo el departamento de Lima el que registra un mayor
nimero (73.113), seguido por los departamentos de Puno, Cusco,
Piura, Cajamarca, Junin y Ancash.

En cuanto a las condiciones socioeconémicas de los hogares de
los discapacitados, el censo de 1993, identificd que el 62,4% de los
hogares tenian alguna necesidad basica insatisfecha lo que nos in-
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dica que mas de la mitad de la poblacién discapacitada se encuentra
en condicién de pobreza.

Con respecto a los indicadores educativos —recogidos por el cen-
so de 1993—tenemos que tan s6lo el 24,4% (54.684) de la poblacion
discapacitada ha logrado superar la educacién primaria, siendo la
proporcién mas alta en los departamentos de Lima, Arequipa, Tacna
y el Callao. Esto explica la alta tasa de analfabetismo en esta pobla-
cién que asciende al 41,1%, siendo mayor en el caso de la mujeres
(51,5%) que en los hombres (30,7%). Asimismo, se identificd que
s6lo 41.186 personas discapacitadas mayores de 5 afios asistian a
instituciones educativas de cualquier nivel educativo y/o modalidad,
lo que significa 15 de cada 100; y que el 51,4% no asiste (140.495 dis-
capacitados) y el 33,5% no haber asistido nunca a ninguna (91.577).

Con la finalidad de mejorar los niveles de acceso de esta pobla-
cién a la educacion, la Ley General de Educacion ha determinado la
Educacién Basica Especial que permita incorporar a la poblacion con
necesidades educativas especiales a las aulas ordinarias. Entiende
por estudiantes con necesidades educativas especiales a aquellos
que tienen un tipo de discapacidad que dificulte su aprendizaje, asi-
mismo, nifos y adolescentes que sean talentosos.

Los resultados de este cambio en la normativa ha permitido que
en el 2004, se atendieran a 29.317 estudiantes con necesidades edu-
cativas especiales en las instituciones educativas de nivel primaria,
lo que significé un incremento del 5,5% con respecto al 2003.

No se cuenta con informacion precisa sobre el nimero de insti-
tuciones educativas que cuenta con servicios complementarios de
atencién a esta poblacién, tampoco se conoce en qué medida la in-
fraestructura—barreras arquitectédnicas—responde a las dificultades
de desplazamiento de esta poblacién.

Analfabetismo

Elanalfabetismo es una de las condiciones que lleva a la exclusién
y marginalidad en la sociedad y que incrementa la vulnerabilidad de
los grupos mas desfavorecidos. En el 2003 la tasa de analfabetismo
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en el Perd era de 12,3% lo que significd 2.211.193.000 de personas?®
siendo esta cifra a nivel regional similar al analfabetismo de Bolivia
y Brasil. El Gltimo censo nacional encuentra que el 13,13% de la po-
blacién no sabe leer ni escribir, evidenciando un punto de diferencia
con respecto al 2003%.

Los datos del 2003 muestran que el analfabetismo se concentra
en la poblacién mayor a los 40 afios (22,1%) y en menor porcentaje
en la poblacidn entre 15 y 24 afios (3,2%), esta diferencia intergene-
racional es muy probable que se deba al incremento que se ha dado
en la cobertura de educacién primaria en los dltimos diez afios. Por
otro lado, se encuentra una mayor concentracién en los departamen-
tos de Huancavelica (28,9%), Ayacucho (29,5%) y Apurimac (28,0%)
que son considerados como zonas de pobreza generalizada, ademas
de ser las zonas mas afectadas por la violencia politica que vivio el
pais.

Con respecto a la distribucion del analfabetismo por sexo encon-
tramos que el analfabetismo es basicamente femenino: en el 2001,
el 7% de la poblacién analfabeta era femenina, de zona rural y ha-
blante de una lengua originara; en el 2003 hay un mayor porcentaje
de analfabetas mujeres en todos los rangos de edad;

Tabla 6
Tasa de analfabetismo segtn edad y sexo

Edad Tasa de analfabetismo

Hombre Mujer
15 a 24 afios 2,1 42
25a39afos 2,9 10,0
Mas de 40 12,1 31,5

Fuente: INEI. Encuesta nacional sobre medicion de niveles de vida y Encuesta Nacional de Hogares.
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El Plan Nacional de Alfabetizacion formulado en el marco del
Decenio de la Alfabetizacién 2000-2010, ha alfabetizado en los dlti-
mos tres afios (2002-2004) a un total de 289.482 analfabetos alcan-
zando sb6lo al 6.6% de esta poblacidn especialmente de las zonas de
Puno (17.524), Cajamarca (23.352) y Cuzco (16.952); asimismo, las
edades de mayor atencién han sido entre los 25y 44 afos (52,8%) y
en su mayoria mujeres (85,7%). Asimismo, en el 2004 el PNA alcanz6
alfabetizar al 30,5% de los participantes: 45,2% alcanzaron el nivel
“en proceso” y el 24,3% se retir6 del programa.*°

Cabe sefalar que la Educacién Basica Alternativa (EBA) atiende
basicamente a poblacién entre los 17 y 24 afos de edad, alcanzando
una cobertura en este rango de edad de 30,08%; con un mayor por-
centaje de hombres (35,8%) que mujeres (25,8%) y de zona urbana
(37,4%) que rural (25,0%)."°* Estos datos muestran que esta modali-
dad educativa alin no logra absorber al grueso de la poblacién joven
y adulta que no se inserté oportunamente al sistema educativo o que
abandond los estudios.

De lo anterior, podemos concluir que el analfabetismo constituye
un factor de exclusion social que se concentra en poblacién mayor
de los 40 afios, en zonas rurales, en poblacién con lengua originara
y en mujeres. Por otro lado, la disponibilidad del Programa Nacional
de Alfabetizacion en los dltimos afios no ha logrado cubrir de manera
significativa la demanda de alfabetizacion, asi como tampoco cuenta
con una propuesta pedagégica que permita una mayor eficacia en
los resultados que obtiene.

La Educacion Basica Alternativa se perfila como un espacio que
pueda acoger con flexibilidad a esta poblacién, no sélo a la joven y
adulta, sino también a nifios y adolescentes que requieren rutas de
acceso diferentes a la Educacién Basica Regular.

El analfabetismo constituye una muestra de la no realizacion del
derecho a la educacién en el Perd. El 13,3% de peruanos, es decir,
méas de dos millones de peruanos que accedid a la educacion o que
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habiendo asistido a la escuela no ha logrado adquirir uno de los
aprendizajes basicos de la educacion: saber leer y escribir, incum-
pliendo con el mandato establecido en la Constitucidn politica (arti-
culo 17) y en la Ley General de Educacién (articulo 18).

Si se revisa la concentracion del analfabetismo en la poblacion
peruana encontramos que los mayores porcentajes se concentran en
las areas rurales, en la poblacién pobre y hablante de una lengua
originaria; lo cual evidencia que esta poblacion es la mas vulnerable
en la concrecion del derecho a la educacion limitando el goce pleno
de este derecho y los beneficios que de él se desprenden.

Es cierto que el Estado viene ejecutando el Plan Nacional de
Alfabetizacién, sin embargo, la disponibilidad de recursos asignado
a éste en los dltimos afnos ha ido disminuyendo lo que contradice la
voluntad de cumplir con el Plan Decenio de la Alfabetizacién. Desde
una perspectiva de derechos humanos la alfabetizacién es un logro
basico del derecho a la educacién que debe ser plenamente garan-
tizado y exigido por la poblacién a fin de evitar la exclusién social y
permitirle contar con las herramientas necesarias para hacer frente
a las demandas del mundo actual.

Por otro lado, la cobertura educativa a la poblacién discapacitada
no logra aln ser suficiente, a pesar de lo establecido en el marco juri-
dico (Constitucion politica en el articulo 2; Ley General de Educacién
en sus articulos 8 y 19). La disponibilidad de escuelas que cuentan
con las condiciones arquitectonicas y pedagdgicas que acojan y ga-
ranticen un proceso de aprendizaje idéneo es casi nulo. Una muestra
clara de no haber atendido el derecho a la educacién de este colec-
tivo son las cifras de analfabetos discapacitados que registra el INEI
en el censo del 2003 (41%).

Los esfuerzos del Estado por atender a los estudiantes con nece-
sidades educativas especiales —como denomina actualmente la Ley
General de Educacién en el articulo 8—han estado centradas en estos
dos ultimos afios en ampliar la cobertura a mediante el Plan Nacional
de Inclusién, sin embargo, las competencias estatales referidas a la
adecuacién pedagoégica, la disponibilidad de infraestructura adecua-
da, la dotacion de materiales especiales, el logro de aprendizajes, la
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calificacién docente y la permanencia en el sistema alin no muestra
un horizonte claro. No es suficiente con asegurar que esta poblacién
acceda al sistema educativo sino que ademas se debera proveer las
condiciones necesarias para que su transito escolar sea positivo y se
logre los fines educativos propuestos.

Es importante sefialar que el incremento de la matricula en la
Educacion Basica Alternativa—creadaenlaLey General de Educacion,
articulo 37— evidencia el interés por ampliar el acceso a la Educacién
Béasica en colectivos que no se insertaron a tiempo o que abandona-
ron la escolaridad, a pesar que su cobertura alin no logra los niveles
deseados.

GENERO

En la actualidad, segln el censo nacional realizado en julio del
2005, el Perd cuenta con 27.219.264.000 habitantes, distribuidos en
13.061.026.000 hombres y 13.091.239.000 mujeres; no mostrando
diferencias significativas de crecimiento entre ambos sexos.

El género como categoria de analisis es una construccioén social
que ha transformado las diferencias entre los sexos en desigualda-
des sociales, econémicas y politicas. Por un lado, toma en cuenta los
roles que una determinada sociedad le atribuye a los sexos; y por
otro lado, c6mo estos roles asignados se convierten en desigualda-
des para las mujeres.

Desde una perspectiva de equidad de género podemos decir que
en el Per( subsisten barreras importantes en el acceso a la igualdad
de oportunidades politicas, econdmicas, sociales y laborales; barre-
ras que se acenttan segln el nivel socioecondémico, cultural y proce-
dencia geografica de la mujer. Mufoz, Ruiz-Bravo y Rosales (2006)
ratifican esta caracterizacién “las brechas de género en el Perd es-
tan intimamente relacionadas con la situacién socio-econémica, la
ubicacién geografica (rural o urbana), y la pertenencia étnica cultu-
ral”. Un ejemplo que muestra la situacién descrita es la alta tasa de
analfabetismo femenino en zonas rurales quechua hablantes.
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Algunas cifras de empleo muestran esta diferencia en la igualdad
de oportunidades. En el 2000 el subempleo de la PEA ocupada era
superior en las mujeres (54,2%) que en los hombres (46,4%) en 7,8
puntos porcentuales. Similar diferencia se observa con respecto al
empleo adecuado, las mujeres alcanzan el 40,4% y los hombres el
48,2% dandose una ventaja de 7.8 puntos porcentuales. Es decir, las
mujeres estan subempleadas y en empleos no adecuados en mayor
porcentaje que los hombres lo que nos estarian indicando ciertas
desigualdades en los procesos de contratacién y valoracion de las
capacidades laborales de las mujeres.

Los indicadores educativos no muestran grandes diferencias en-
tre hombres y mujeres con respecto al acceso a la educacién, con-
clusion y desempeno. Las mujeres presentan mayor porcentaje de
conclusion de la primaria en rangos de edad entre los 11y 13 que los
hombres, para luego ser menor cuando el rango de edad aumenta.
Estos datos podrian estar indicando que en el caso de las mujeres
hay menos posibilidades de concluir la primaria si superan una de-
terminada edad.

Porotro lado, las diferencias en el desempefio escolar en las areas
6gico matematica y comunicacién integral no muestran desventajas
significativas de las mujeres con respecto a los hombres, por el con-
trario presentan un mejor rendimiento en comunicacién integral que
los hombres.

Tabla7
Indicadores de eficiencia educativa en primaria segun sexo 2001-2003

Hombre Mujer
Tasa de cobertura (2003) 93,0 92,1
Tasa de conclusion 11-13 afios (2003) 719 73,2
Tasa de conclusion 14-16 afios (2003) 92,0 90,3
Desempefio en comunicacidn integral por debajo del basico (2001) 74,0 79,0
Desempefio en ldgico matematicas por de abajo del basico (2001) 42,0 43,0
Tasa de repitencia (2001) 8,7 8,3
Retirados (2001) 52 43

Fuente: Indicadores de la educacion. Pert 2004. Ministerio de Educacién.
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A pesar de que el acceso, permanencia y desempefio no muestra
diferencias significativas entre hombres y mujeres, se observa que
las mujeres logran en un menor porcentaje continuar los estudios de
nivel secundaria después de culminada la primaria. Los cinco pun-
tos porcentuales de diferencia que se observan muestran que hay
una mayor presion de las familias para que los varones terminen los
estudios basicos que en el caso de las mujeres, subsistiendo a(n la
idea “es suficiente la primaria para la mujer”.

Tabla 8
Indicadores de eficiencia educativa en primaria segun sexo 2002 2003
Hombre Mujer
Tasa de transicion primaria - secundaria (2002) 93,6 88.6
Tasa de desercién (2002) 3,6 41

Fuente: Indicadores de la educacion. Peri 2004. Ministerio de Educacion.

Otro indicador de desventaja de las mujeres en el sistema edu-
cativo es el tiempo de escolaridad con respecto al aprendizaje de la
lecto-escritura. Las nifias con escolaridad de dos afos tienen mayor
porcentaje (21,6%) que no logran aprender a leer y escribir a diferen-
cia de los hombres (19,7%).

Con respecto a la secundaria se puede observar que si bien la co-
bertura es menor en las mujeres que en los hombres, éstas muestran
mejores indicadores de conclusion de la secundaria. Es decir, que las
mujeres que logran continuar sus estudios en la secundaria tienen
mayores probabilidades de culminar la secundaria que los hombres.
Una razén de ello, es que hay un menor porcentaje de nifias que repi-
teny que se retiran del sistema escolar.
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Tabla 9
Indicadores de eficiencia educativa en secundaria segtn sexo 2001-2003

Hombre Mujer
Tasa de cobertura (2003) 71,0 68,0
Tasa de conclusién 16-18 afios (2003) 50,6 52,0
Tasa de conclusion 19-21 afios (2003) 66,1 67,2
Desempefio en comunicacidn integral por debajo del basico (2001) 64,0 62,0
Desempefio en ldgico matematicas por de abajo del basico (2001) 79,0 86,0
Tasa de repitencia (2001) 11,3 87
Retirados (2001) 6,10 510

Fuente: Indicadores de la educacion. Pert 2004. Ministerio de Educacién.

Las cifras de aprobacién y retiro de la educacién secundaria
muestran diferencias significativas entre mujeres y hombres, asi
como también entre las mujeres de ambito rural o urbano. Las ni-
fias del ambito rural muestran mayor porcentaje de desaprobacion
y de retiros que las nifias de ambitos urbanos lo que evidencia el
impacto que tienen en la permanencia de las mujeres en el sistema
escolar las caracteristicas culturales y socioeconémicas de las areas
rurales.*°2

Tabla 10
Eficiencia interna segun area de residencia y sexo en el nivel secundaria 2002
Urbano Rural
Hombre Mujer Hombre Mujer
Aprobados 83,4 872 789 80,4
Retirados 50 41 10,8 10,7

Fuente: Censo Escolar 2002. Elaboracién Unidad Estadistica del MED.

Los indicadores educativos descritos con respecto al acceso y el
transito no muestran una situacioén critica de inequidad de género en

102 Indicadores de la Educacion. Per( 2004. Ministerio de Educacion.
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estos aspectos, sin embargo evidencian una relativa igualdad que
oculta los procesos de jerarquizacién que ocurren en el sistema edu-
cativo, tal como lo sefialan Mufioz, Ruiz-Bravo y Rosales (2006).

Se han realizado varios estudios en los que se hace evidente
esta jerarquizacion e inequidad entre los sexos en el sistema edu-
cativo. Uno de ellos es el estudio realizado por Jeanine Andereson y
Christina Herencia (1982) que evidencié que en los textos escolares
peruanos las mujeres estan subrepresentadas y s6lo aparecen en
roles tradicionales y espacios privados. Veinte afios después, estos
hallazgos fueron corroborados por Mufioz en el 2002.%3

Asimismo, en el estudio realizado por Teresa Tovar (1997)'%4
se encontréo que en los espacios escolares de jovenes de es-
cuelas publicas de Lima se establece un “techo de cristal” a la
aspiracion de las mujeres a participar de manera equitativa en el
espacio escolar. Asimismo, que mediante diferentes formas de
relacion de los docentes con los estudiantes se daba una aten-
cion privilegiada a los hombres, mayor estimulo a sus logros y por
ende, la invisibilizacion de las mujeres, reproduciendo las relacio-
nes jerarquicas entre ambos sexos.

En esta misma linea Ruiz-Bravo, Neira y Rosales™s (2005) han evi-
denciado en una investigacién en escuelas rurales que los saberes
previos de las mujeres no son tomados en cuenta durante el desarro-
llo de la clase. Tal como senala Mufioz, Ruiz-Bravo y Rosales (2006)
la equidad de género en la escuela requiere preguntarse por lo que
ocurre al interior de las aulas y no quedarse s6lo en la interpretacién
de los datos referidos al acceso y rendimiento escolar.

Un colectivo importante de mujeres que merecen especial aten-
cién son las madres adolescentes. Seglin las estadisticas del INEI
(ENDES, 2000) el 13% de todas las adolescentes entre los 10 y 19

103 Mufioz, F; Ruiz-Bravo, P; Rosales, (2006). “Género, educaciony equidad en el
Perd”, pp. 205-253, en Equidad de Género y reformas educativas.Argentina, Chile, Colombia
y Perd.Santiago de Chile, Hexagrama Consultoras, FLACSO,Instituto de Estudios Sociales
Contemporaneos (IESCO), Universidad Central de Bogota.

104 Op cit. pp 208

105 Op cit. pp 209
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anos estan embarazadas y el 55% son embarazos no deseados. Una
de los factores que podrian explicar estas cifras serfan el nivel edu-
cativo que poseen las madres adolescentes, pues se encuentra que
a mayores niveles educativos menores son los riesgos de embarazo:
36,9% sin educacidn, 26,4% con primaria, 9,6% con secundaria y
4,1% con educacion superior (madres adolescentes entre los 15 y 19
anos). Esta situacion afecta de manera significativa su permanencia
y continuidad en el sistema escolar que muchas veces reacciona de
manera negativa y termina ocasionando que las madres adolescen-
tes abandonen la escolaridad.

Unindicador asociado a lo anterior, esta referido al porcentaje de
madres que han culminado la educacién basica, encontramos que
el 44% de las madres de areas urbanas han culminado la educacién
basica presentandose una diferencia significativa con respecto a las
madres de areas rurales que sé6lo alcanzan el 8%. Esta situacion se
agudiza en funcién del nivel socioeconédmico de las mujeres: en el
caso de las no pobres culminan el 52%, las del sector pobre llegan a
culminar el 19% y las de pobreza extrema alcanzan tan sélo el 4%.°°

Otro colectivo importante de mencionar son las mujeres adultas
quienes participan en menor medida de los servicios educativos. La
tasa de cobertura en la educacién de adultos entre los 17 y 24 afios
muestra que sélo el 25,8% de mujeres en esta edad asisten a un
centro educativo, mientras que los varones alcanzan el 35%. Estas
cifras evidencia menores oportunidades de las mujeres adultas para
continuar o iniciar la educacién basica; asi tenemos que las mujeres
entre 25 y 34 afos tienen 8,6 afios de escolaridad y los hombres de
9,3 afo0s.*’

Las cifras mostradas anteriormente presentan un panorama de
las mujeres que se ve en mayor o menor medida favorecido seglin
sea su ubicacién en el contexto nacional: area de residencia, edad y
pobreza; tal es el caso de la alta concentracion de mujeres analfabe-

106
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Informe Indicadores de la Educacion. Per( 2004. Unidad de Estadistica — MED.
Informe Indicadores de la Educacion. Per(i 2004. Unidad de Estadistica— MED .
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tas, rurales y de lengua originaria que evidencia su vulnerabilidad,
contradiciendo el articulo 2 establecido en la Constitucién Politica.

Los indicadores de acceso a la educacién y eficiencia del sistema
educativo no muestran diferencias significativas entre ambos sexos.
Los logros de aprendizaje, la permanencia en el sistema y la culmi-
nacion de la escolaridad presentan cifras similares entre hombres
y mujeres, e incluso con algunas ventajas para las mujeres. Estos
resultados que presenta el sistema educativo con respecto al género
dejan ver que existe una respuesta adecuada del Estado en su afan
por proveer igualdad de oportunidades educativas a ambos sexos.
Sin embargo, no permiten conocer e indagar sobre las asimetrias
gue se producen en la vida cotidiana de las escuelas e invisibilizan
las relaciones de jerarquia que se dan entre ambos sexos.

Por otro lado, el nivel educativo que alcanzan las madres adultas y
las madres adolescentes —porcentaje alto de madres con escolaridad
incompleta— evidencia que existen dificultades en las mujeres para
continuar en el sistema educativo. Asimismo, el bajo porcentaje de
mujeres jovenes y adultas que se reinsertan en la Educacién Basica
Alternativa (EBA) deja ver que a partir de determinada edad es mas
dificil que la mujer pueda continuar con sus estudios a diferencia de
los hombres, dificultades posiblemente asociadas a la maternidad
0 a responsabilidades laborales; especialmente las residentes en
areas rurales.

DEUDA EXTERNA Y EDUCACION

La consideracion del problema de la deuda externa y su relacion
con la extension e intensidad de la pobreza y las limitaciones que
impone al desarrollo de paises tanto o0 mas pobres que el Perd, es
un tema viejo en términos de denuncia de un sistema internacional
injusto, pero relativamente nuevo respecto de la necesidad de cons-
truir un orden mundial distinto, mas coherente con las tendencias
culturales, sociales, politicas, econémicas y ambientales, que anun-
cian una creciente interaccion e interdependencia entre los paises.
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Los afios ochenta del siglo que pasé se conocen en América Latina
como los de la década perdida debido a que corresponden con un
ciclo de endeudamiento y politicas econémicas fallidas que propi-
ciaron la multiplicacién de procesos inflacionarios cuyos extremos
vivimos en el Perd, Argentina, Brasil y México. Como paliativo a esta
situacion los organismos internacionales impulsaron los llamados
programas de ajuste estructural de nuestras economias, los mismos
que al buscar disminuir sus efectos negativos sobre la poblacién
pasaron a denominarse programas de “ajuste con rostro humano”.
Pero, mas alla de lo que contribuyd, o no, esta discusion al estable-
cimiento de medidas de proteccién para los mas pobres, lo cierto es
que para los peruanos significéd retroceder una década en términos
de los niveles de ingreso, y por tanto un enorme empobrecimiento de
la sociedad nacional.

El tema de la deuda se convirtid entonces en los afios noventa
en el establecimiento de nuevos calendarios de pago y de politicas
que permitan al estado la posibilidad de recaudar lo suficiente como
para atender sus compromisos de pago.
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Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas.

El ajuste significo limitar la capacidad del estado para actuar so-
bre la sociedad reduciendo sus funciones a garantizar la continuidad

de servicios minimos (seguridad, salud, educacién); y al mismo tiem-
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po propici6 el establecimiento de politicas econémicas neoliberales
que dieron lugar a un reordenamiento productivo y un nuevo proce-
so de acumulacion.

Con el advenimiento del milenio surgen entonces voces como las
delVaticano, que demandan la condonacion de la deuda externa para
los paises pobres.**® Para este entonces ya los estados desarrolla-
dos habian iniciado experiencias de cambio de deuda por inversién
a través de la creacion de los llamados fondos de contravalor. Esta
iniciativa sin embargo no prospera, salvo en algunos casos frente a
la situacién de algunos paises africanos, y mas recientemente para
el caso de Bolivia en Latinoamérica.

La comunidad internacional intentara por otros medios implemen-
tar nuevas politicas frente al tema de la deuda pasaday las condicio-
nes para el nuevo endeudamiento, y en el caso del Perd una misién
conducida por Javier Pérez de Cuellar intentara en el 2001 conseguir
condonaciones o reconversion de deuda por inversién social, pero
que la final no tuvo éxito pese a haber recogido un conjunto de in-
tenciones por iniciar negociaciones en este sentido. Ni los reportes
del Ministerio de Economia, ni los del Ministerio de Educacion (MED)
recogen informacién sobre este punto.

Respecto del endeudamiento para inversion en Educacién como
sefiala el Plan Estratégico Sectorial Multianual Reformulado 2004-
2006 del MED, “los proyectos cofinanciados por el Gobierno Peruano
y las fuentes de crédito internacional, se ha reducido sustantiva-
mente desde US$112 millones en 1999 hasta sélo US$47.8 durante
el 2003y se espera una ejecucion de s6lo US$28.0 millones el 2004”.
Cabe sefialar que estas inversiones se iniciaron con los proyectos
con el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) puestos en marcha en 1995 y 1996 respectivamente.

El mismo informe sefiala que “los esfuerzos por lograr financia-

miento de la cooperacién técnica internacional no reembolsable ha
tenido éxitos parciales alcanzando un volumen de recursos alrededor
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Lainiciativa HIPC, puesta en marcha por el Banco Mundial y el FMI en el afo 1996 (y

reformada en 1999).
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de US$8.4 millones anuales entre 1996 y el 2003. Dicho monto, sin
embargo, es significativamente pequefio en relacién a la oferta de
recursos externos, siendo una de las principales barreras de acceso
la carencia de cartera de proyectos viables de los distintos agentes
publicos del sector”.

Porotro lado, hay varias formas de verarelacién entre el endeuda-
miento y la educacién, como preguntarse si el endeudamiento debe
concentrarse en proyectos puramente productivos con una tasa de
retorno que asegure su cancelacién en un plazo determinado, y por
tanto considerar que el gasto social en general y el educativo en par-
ticular debe financiarse exclusivamente con recursos internos dado
gue sus beneficios se ven en el largo plazo; o sefalar que sin ellos
no es posible alcanza transformacion alguna en el sector; o quiza
diciendo que recurrir a estos fondos significa renunciar a tener au-
tonomia en materia de politica educativa en tanto los prestatarios
condicionan su apoyo en funcién de sus propios intereses.

En cualquier caso también puede considerarse un crédito como
beneficioso en tanto permite contar con recursos que en el corto pla-
zo no pueden provenir de ingresos propios, de modo que permiten
adelantar procesos que mejoran la calidad de los servicios que el
estado debe brindar a sus ciudadanos. En el caso del Per( conside-
rando el monto de la deuda pblica, la proporcién correspondiente a
educacion resulta poco significativa.

Gréfico 3
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De otra parte, puede sefhalarse que si bien los montos no resultan
significativos para una cartera que gasta alrededor de 2.000 millones
de délares por ano, la dependencia puede verse en su orientacién. En
sutotalidad los créditos financiaron inversiones destinadas a mejorar
las condiciones del servicio educativo. El programa MECEP financia-
do por el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo se
concentraron en infraestructura (en un contexto de crecimiento de la
demanda por escolaridad), reforma curricular, capacitacién docente
y dotacién de materiales educativos, esto el marco de una propuesta
educativa mas general. En este sentido el endeudamiento externo
permitié reorganizar los procesos educativos en un contexto en el
que el servicio educativo se limitaba a pagar salarios docentes.

Hasta qué punto estas negociacionesy las que se hicieron duran-
te el lustro pasado como las del proyecto rural con el Banco Mundial
y la segunda etapa del proyecto BID, han condicionado la politica
educativa, es un asunto dificil de responder con precisién. Los orga-
nismos internacionales tienen su propias agendas desarrolladas so-
bre experiencias acumuladas en diferentes paises, y en ese sentido
gozan también de solvencia técnica; sin embargo los paises tienen
no solo sus propias prioridades sino también sus propios principios
sobre lo que debe ser la educacion. Por ello puede sostenerse que
cuanto menos sélida sea la politica educativa de un pais, mayor sera
su dependencia de los equipos de los bancos. Asimismo, también
hay que considerar en este balance los niveles de coincidencia entre
las politicas internas y las medidas que proponen las agencias de
préstamo.

Lo que se sefiala en las cartas de intencion firmadas con el Fondo
Monetario Internacional, no considera sino en el ano 2003 una men-
cién explicita al tema educativo que dice “para mejorar la eficien-
cia del sector piblico, el Gohierno esta realizando una revision de
los gastos del sector publico, desarrollando una estrategia de des-
centralizacién fiscal y reformando el sistema de educacion piblica”
refiriéndose basicamente al tema de ordenamiento de la planilla do-
cente permitiendo que los profesores excedentarios en una escuela
(con base en una relacién alumno/docente) puedan brindar sus ser-
vicios alli donde faltan profesores. Politica que en todo caso permi-
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ti6 aumentar la eficiencia del gasto publico y que hubiese permitido
contar con algunos recursos adicionales en funcién de una mejor
negociacion interna.

En el periodo 2000-2006 el sector ha contado en general con
menos recursos de endeudamiento, pero su capacidad de ejecucién
ha sido también inferior generando costos adicionales. Y también
ha contado con mayores recursos internos, asi “el gasto publico
ejecutado se increment6 en términos reales en 35% (con un creci-
miento anual de 5%), mientras que los programas Educacién Inicial,
Primaria, y Secundaria tuvieron un crecimiento en sus presupuestos
ejecutados de 19%, 19%, y 50% respectivamente.”*® De manera que
se ha visto reducida la dependencia de crédito externo, sin embar-
go como sefala el informe del MEF “La evidencia muestra que los
avances son insuficientes: S6lo 12% de los estudiantes de 6to grado
comprende lo que leen y s6lo 3% de los alumnos que culminan la
secundaria tienen nivel suficiente en matematica”.°

Elendeudamiento externo en el sector educacién se ha orientado
a asegurar el desarrollo de un conjunto de politicas educativas ges-
tadas en el marco de las experiencias internacionales de las agencias
de préstamo y adaptadas a las condiciones locales por los equipos
negociadores, y en el menor de los casos provienen de otras fuentes
cuyos condicionamientos son menores a cambio de menor soporte
técnico y mayor costo del préstamo.

Entre 1995 y la fecha un porcentaje elevado del endeudamiento se
orient6 a la ampliacion y sustitucion de la infraestructura educativa.
Asimismo, ha posibilitado la distribucion de materiales educativos,
los mismos que en la actualidad se adquieren con recursos del teso-
ro pablico. Se generd condiciones para implementar nuevos mode-
los de capacitaciéon docente a cargo de instituciones especializadas,
permitié la asignacion de recursos a programas de cambio curricu-
lar y modificaciones en la estructura educativa y propicié ademas
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Principales resultados del gasto puablico social: Acciones Prioritarias.
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cambios en la gestion educativa dotando al MED de capacidades de
planificacién y medicién de rendimientos de aprendizaje.

En cuanto a la accesibilidad, encontramos que se desarrollaron
los programas de matricula en edad oportuna y la articulacién de
inicial 5 anos, primer y segundo grado de primaria que ampliaron
el acceso a la educacion basica. El Proyecto de Educacion Rural se
orientd en la misma direccién, y a reducir los margenes de discrimi-
nacidn; asi como, el programa de fomento de la educacién de nifias y
adolescentes rurales que cont6 con subvenciones internacionales.

Con respecto a la aceptabilidad, los criterios que han estado a la
base de los programas de endeudamiento han sido los de mejora de
la calidad, basados en la férmula: capacitacién docente + materiales
educativos + infraestructura, y a la que se sumé el cambio curricular.
Sin embargo fueron orientandose al apoyo de reformas en la ges-
tién, en particular a las experiencias de autonomia escolar; y mas
recientemente a la promocion de la participacién de padres de fa-
milia en diversas instancias de la accién educativa. Por otro lado, se
apoy6 los cambios en la formulaciéon curricular de la educacién para
el trabajo incrementando su pertinencia.

En cuanto a la adaptabilidad encontramos que los recursos de la
deuda externa en educacion permiti6 el desarrollo de experiencias
de autonomia escolar, sistemas de gestion para la elaboracion de los
PEly las actividades de Educacion Bilinglie Intercultural.

CORRUPCION

La corrupcion es un problema que afecta el desarrollo integral
de nuestro pais. Por ello, hemos considerado importante tratar el
tema de la corrupcién como estudio de caso, pues ella no solamente
socava la legitimidad de la institucién educativa como espacio de
formacién de ciudadanos sino también limita la realizacién del dere-
cho a la educacion.
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FACTORES INTERNOS

SEGMENTACION Y DIFERENCIACION DEL SISTEMA ESCOLAR

La educacion en el Perd contempla al menos tres modalidades
de gestion de las instituciones educativas: p(blica de gestion direc-
ta, plblica de gestion privada y privada. En el 2006, el nimero de
centros o programas de educacién basica que responden a gestién
directa es de 64.779, plblicos de gestion privada 275 y de gestién
privada 18.896; lo que hace un total de 83.950. Histéricamente, el
ndmero de centros ha evolucionado con una tasa de crecimiento del
12% para los programas escolarizados y 38,3% para los no escolari-
zados en el sector piblico entre 1990 y 1997. De igual forma, la tasa
de crecimiento de la oferta privada escolarizada fue de 148,6% y no
escolarizada de 328%.™

En el 2006, en todos los niveles, se registr6 una matricula de
8.595.379 estudiantes, en la gestion directa se atiende a 6.778.285,
en la plblica de gestion privada y 109.778 y 1.707.316 estudiantes en
la privada. En cuanto a la educacién basica encontramos una con-
centracion de poblacién estudiantil en la zonas urbanas y en mayor
ndmero en centros de gestion directa, tal como se muestra en la si-
guiente tabla:

Tabla 13
Distribucion de la matricula segun el tipo de gestion de la escuela
y area de residencia (2006)

Tipo de gestion Total Urbano Rural
Publica de gestion directa 6.478.997 4165.477 2.313.520
Publica de gestion privada 101.753 96.791 4,962
Gestion privada 1.356.571 1.295.631 60.940

Fuente: Unidad de Estadistica Educativa, 2006. Ministerio de Educacion.
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De acuerdo con el estudio de Eliana Ramirez,*? la poblacién rural
se ubica en centros poblados, comunidades y caserios. Tiene un alto
nivel de dispersion, aislamiento y dificultad para la comunicacién.
Més de seis y medio millones de personas (89% de la poblacion ru-
ral) vive en comunidades de menos de 500 habitantes (INEl, 1997).
Seglin PNUD, al 2000, en el Perd habian 5.826 comunidades campe-
sinas y 1.267 comunidades nativas.

Sefiala ademas que 2 millones 208 mil alumnos de un total de 6
millones 520 se encuentran en el area rural que equivalen al 34% de
alumnos estatales del sistema escolarizado en el 2001. De ellos, el
44% son del nivel de educacién primaria de menores. El 76,2% de
la poblacién urbana de 12 a 16 afios asiste a la secundaria y sélo el
48,9% es de la poblacion rural. En ésta se dan diferencias de género,
83,2% son varones y 72,6%, mujeres. Hay aproximadamente 9 mil
centros de secundaria, frente a casi el triple de centros de primaria.
En el ambito rural quienes quieran seguirla deben trasladarse a la
capital de provincia o de distrito, originando serios desembolsos que
no todos los padres pueden afrontar. El Ministerio viene planteando
politicas de Educacién a distancia para cubrir los déficit de educacion
secundaria a través del Proyecto Huascaran y del Proyecto Educativo
en Areas Rurales”.

La escuela unidocente tiene un solo profesor que atiende diver-
sos grados y es director de la misma, la polidocente multigrado, dos
0 mas docentes, cada uno de los cuales atiende a mas de un grado;
y, la polidocente completa, en cada grado hay un profesor o mas. En
el area rural, 9 de cada 10 escuelas son multigrado, ya sean unido-
centes o polidocentes multigrado.”> Se caracterizan ademas por su
aislamiento, diversidad de lenguas y culturas.

En el 2005, del total de 24.119 instituciones educativas rurales
de primaria de menores, el 98% son de gestion estatal. El 90% de
las escuelas rurales de primaria son multigrado, de las cuales 9.230

112 Ramirez, E. (2001), Uso del tiempo en escuelas unidocentes y multigrado.
Documento de trabajo. Ministerio de Educacion — USAID- UNICEF, Lima.
113 Montero, C. (2006), Taller sobre nueva ruralidad, nueva escuela y diversidad en el

Perd, Lima, IEP.
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son unidocentes; 12.403 son polidocente multigrado y 2.486 polido-
cente completo. Segln algunos estudios, la conformacién de estas
escuelas, se hizo para atender una poblacién pequefia y dispersa y
CON POCOS recursos y No como una opcion pedagdgica que buscara
calidad en los aprendizajes.*

A nivel nacional, los resultados que muestran los estudiantes del
sector plblico son mas bajos que los del sector privado. Todos los
grados y areas evaluadas observan diferencias significativas entre
las escuelas publicas y las privadas, todas ellas a favor del sector
privado. Las diferencias entre ambos grupos en los rendimientos
promedio de sus estudiantes son bastante grandes. En términos pe-
dagégicos, estas diferencias se pueden definir a partir de las tareas
que los estudiantes pueden afrontar con éxito.

Tabla 14
Rendimiento de los estudiantes que finalizan la primaria y secundaria segtn
tipo de gestion de la Institucion Educativa (2004)*

Primaria Secundaria
Comun. integral Ldgico Matem. Comun. integral Matematica
Gestion publica 81% 41% 69% 88%
Gestion privada 39% 13% 31% 55%

* Porcentaje de estudiantes cuyo rendimiento estd por debajo del nivel basico.

Fuente: Indicadores de la educacion. Pert 2004. Ministerio de Educacién.

En las escuelas rurales los logros educativos son bajos. La
Evaluacion Nacional 2001 da cuenta del desempeiio de los ninos ver-
naculo hablantes en el manejo del castellano, no asi de la lengua ma-
terna. Mejores puntajes, aunque en porcentajes muy bajos, obtienen
los aymara hablantes, luego los de lenguas amazénicas y finalmen-
te los de quechua (Unidad de Medicién de la Calidad. Ministerio de
Educacion, 2001).

114 Idem
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Otro indicador importante que muestra esta diferenciacion y
segmentacion del sistema escolar esta relacionada con la inversion
de los padres de familia en la educacién de sus hijos. A pesar de
que la gratuidad de la Educacién publica es un derecho constitucio-
nal y ademas, haya sido explicitado y ampliado en la Ley General
de Educacion en la cotidianeidad de las familias peruanas no se de
esta manera. El estudio realizado por GRADE (2002) sefhala que en
el 2000 las familias con hijos matriculados en la Educacién Primaria
publica gastaron un total de 242 millones de délares que correspon-
de al 0,45% del PBIl y representa un gasto promedio por alumno en
cada familia de 64.5 d6lares; asimismo, en el caso de la secundaria,
las familias gastaron un total de 185 millones de délares que corres-
ponden al 0,34% del PBl y supone un gasto por alumno en cada fa-
milia de 94 dblares. Estas cifras representan tanto en la Educacion
Primaria como en la Secundaria un tercio del gasto publico en educa-
cién por alumno en cada nivel, cifra que es empleada para cubrir las
deficiencias en la provision de insumos complementarios para hacer
funcionar a las instituciones educativas.

La segmentacion del sistema educativo peruano en escuelas pri-
vadas y escuelas publicas ha derivado en la generacion de brechas
de desigualdad significativas en cuanto a la calidad y eficiencia inter-
na, afectando la efectiva realizacién del marco juridico con respecto
a la equidad educativa (Ley General de Educacion, articulos 10, 16 y
18). El sistema educativo publico atiende al 79% de la poblacién es-
tudiantil peruana, lo que llevaria a deducir que cuenta con la disponi-
bilidad instituciones educativas suficientes para atender o acoger al
grueso de la demanda potencial; sin embargo, no esta garantizando
las condiciones suficientes y necesarias que le permitan cumplir con
las obligaciones relacionadas a la calidad y permanencia en el sis-
tema, de acuerdo a lo establecido por la Ley General de Educacién
(articulos 10, 18 y 66).

Los indicadores educativos referidos a los logros de aprendiza-
je, la repitencia, desercion y extraedad muestran la gran disparidad
entre los estudiantes de colegios estatales con respecto a los de
colegios privados. Esta desigualdad evidencia el incumplimiento de
las obligaciones del Estado con respecto a la aceptabilidad y adap-
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tabilidad del sistema a las necesidades de la mayoria de estudiantes
peruanos; asimismo, deja ver como el sistema educativo continda
reproduciendo las desigualdades sociales y no equilibrando las bre-
chas entre los sectores favorecidos y desfavorecidos de la sociedad,
no logrado responder al mandato de la Ley general de educacién re-
ferida a la equidad y calidad de la educacion (articulos 13 y 18).

La diferenciacién que se presenta al interior del sistema educa-
tivo pablico también ha venido generando desigualdades entre la
poblacién estudiantil que atiende, siendo los mas afectados los es-
tudiantes de zonas rurales. Las zonas rurales en su mayoria —90%
en el caso de primaria— son unidocentes o multigrado y son en las
gue se observa mayores deficiencias en cuanto a logros de aprendi-
zaje, repitencia, desercién y extraedad. Si bien, el modelo de gestion
unidocente y multigrado para atender a esta poblacién estudiantil
dispersa de las zonas rurales es adecuada en términos de eficien-
cia no lo esta siendo en términos de calidad y equidad educativa,
lo que afecta directamente el derecho de los estudiantes rurales
a recibir una educacién pertinente y adaptada a sus necesidades
y caracteristicas. Esta situacion evidencia una tensidén también en
el cumplimiento del marco juridico; por un lado, se busca dar res-
puesta a la disponibilidad de escuelas, y por otro lado, no se logra
cumplir en términos de la calidad de los aprendizajes (aceptabilidad)
y la adecuacién a las necesidades pedagégicas de estos colectivos
(adaptabilidad); tal como se plantea en la Ley General de Educacion
(articulos 12, 13 y 18).

Las aportaciones de los padres de familia de las instituciones
publicas es una prueba adicional de la vulnerabilidad constante a
la que se ve sometidos los estudiantes del sector publico en su de-
recho a recibir una educacion gratuita (articulo 17 de la Constitucion
Politica). Las obligaciones del Estado referidas a la disponibilidad de
recursos econdmicos y la garantia de la gratuidad de la educacién
se ven incumplidas debido a los pagos que se les exige a los padres:
fotocopias para exdmenes, fotocopias para hojas de trabajo, libreta
de calificaciones, asociacion de padres, entre otros. Costos que para
una familia pobre o de pobreza extrema suponen un gran esfuerzo
econdmico y obligan a retirar a sus hijos de la escuela. Desde una
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perspectiva realista y eficiente del sistema educativo, es importante
preguntarse si es posible que el Estado asuma todos los costos que
supone la “educacion pdblica gratuita”, siendo éste un derecho, el
Estado tiene la obligacién de asi cumplirlo, lo que supondria desa-
rrollar formulas creativas que vayan en este sentido.

En resumen, la segmentacion y diferenciacién de nuestro sistema
educativo polariza a la poblacién estudiantil en grupos que gozan de
mayores o menores oportunidades educativas en funcién de su ubi-
cacion en el contexto nacional, siendo los méas vulnerados aquellos
que residen en area rural, vivir en situacion de pobreza y ser hablan-
te de una lengua originaria.

EDUCACION PRIVADA

La Constitucién de 1993 amplia la obligatoriedad y gratuidad de
la educacién hasta la secundaria. Es en 1997 que se propone un cam-
bio estructural, incluyendo un afio de educacion inicial para nifio de
5 afios de edad, y la reduccién de la educacién secundaria de 5 a 4
anos, compensada con la implementacion del bachillerato no obliga-
torio pero gratuito en establecimientos del Estado (actualmente no
existe Bachillerato y la secundaria tiene una duracién de cinco afos).
Es en este contexto que se comprende el estimulo al establecimiento
de centros educativos privados, como complemento a las medidas
del gasto p(blico y a la ampliacién de la gratuidad de la ensefianza.

Elincremento de los centros educativos privados fue rapido, sa-
tisfaciendo la demanda de padres con recursos que envian a sus
hijos a estos centros. Han surgido centros no estatales laicos, coope-
rativos, catélicos y otros tipos de escuelas religiosas que se encuen-
tran financiadas y administradas por el sector privado. Sin embargo,
la norma de promoci6n de la inversién privada de la educacién ha
propiciado junto con el incremento de la oferta educativa un creci-
miento inorganico de los servicios ante la ausencia de mecanismos
de controly supervisidn del cumplimiento de las normas técnicas del
sector en el pais.
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Los modelos mixtos han tenido desde sus origenes, un éxito rela-
tivo en cuanto a calidad de la ensefianzay sus condiciones docentes,
materiales y de equipamiento. Por ejemplo, las escuelas Fe y Alegria,
gue son manejadas por la Iglesia catélica y financiada por el Estado.

La modernizacién de la educacién basica ha sido un proceso li-
derado por el sector privado debido a su mayor disponibilidad de
recursos. El aprendizaje desarrollado por las escuelas privadas en
la introduccién de nuevas tecnologias de comunicacién, aprendizaje
de idiomas, tutoria, mdédulos experimentales, entre otros, debe ser
aprovechado por las escuelas publicas como instrumentos para el
mejoramiento de la calidad.

En el Perd, no se ha llevado a cabo un proceso de privatizacién
de la educacién piblica. Se han dado experiencias de gestion mixta
gue han mostrado algunos efectos positivos como ha sido el uso de
la infraestructura publica y la capacidad ociosa de servicios en las
escuelas privadas. Asimismo, en el intercambio de docentes, mate-
riales y tecnologias pedagogicas para algunas materias que requie-
ren atencién preferente, dada la situacién de emergencia educativa
en relacién a la calidad.

Estas iniciativas de cooperacion entre el sector estatal y el pri-
vado deberan correr paralelas al desarrollo de nuevos instrumentos
de gestion y cogestion entre el sector publico (especialmente en el
ambito local) y organizaciones sociales y privadas, asi como la apli-
cacién de nuevas modalidades de financiamiento de la educacién.
Las capacidades de gestion educativa desarrolladas por diversos
agentes es un recurso estratégico que debe ser aprovechado. Para
ello es importante crear nuevas modalidades de gestién compartida
tanto para las instituciones educativas como para algunos servicios
importantes.

La calidad entre instituciones privadas y puablicas genera discri-
minacién en la apreciacion en el acceso a la educacién superior. Los
egresados de experiencias privadas al contar con mayores venta-
jas, tienen mayor oportunidad, contraviniendo con lo definido en el
marco juridico con respecto a los fines que persigue la educacién
en términos de igualdad de oportunidades educativas y equidad de
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la educacion (articulo 18 de Ley General de Educacién). En compa-
racion, la inversion en la educacién basica que han recibido es —en
algunos casos— superlativamente diferente. Esto tiene implicancias
en cuanto a rendimiento y ndmero de afnos de escolaridad, que es
relativamente mayor en los egresados de experiencias privadas.

El crecimiento de la oferta educativa privada ha dejado en manos
del mercado la tension entre calidad (eficacia) educativa y el costo
de la calidad educativa, pues, a mayor calidad educativa mas alto
es el costo de los estudios. Las familias pobres y pobres extremas
sin posibilidades de acceder a la educacion privada deberan enviar a
sus hijos a las escuelas publicas en las que el Estado no garantiza la
calidad educativa que reciben. En este sentido, el derecho a la edu-
cacion se somete a la capacidad de ingreso de la familia para poder
acceder a una educacién de calidad, contraviniendo con el mandato
legal de provision de una educacién gratuita de calidad (articulos 12
y 13 de la Ley General de Educacién).

BA)JOS NIVELES DE INVERSION EDUCATIVA

La Constitucion de 1993 declara la obligatoriedad de la educacién
en todos los niveles considerados basicos. El articulo 17 menciona
que la educacién inicial, primaria y secundaria es obligatoriay, en las
instituciones del Estado, gratuita. Sin embargo, la gratuidad no se
da en la realidad. La operacion de los colegios recurre a los padres,
solucién que depende de su nivel socioeconémico. Como veremos,
los bajos niveles de inversion educativa por parte del Estado gene-
ran ciertas barreras al acceso equitativo a la educacion.

En las dltimas tres décadas la matricula pablica creci6, mientras
que los fondos totales destinados a la educacién se mantuvieron
constantes. Hasta 1991 se observé una tendencia negativa en el gas-
to por alumno, situacién que se revirtié. En la década de los afios
1990 el gasto anual por alumno en primaria y el gasto por alumno
en secundaria subieron de 80 a 135 délares y de 124 a 191 d6lares,
respectivamente. Si bien este aumento es importante, el gasto por
alumno comparado con otros paises de la regién es muy bajo:
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Tabla 15
Gasto Publico en instituciones educativas por alumno - PPA (2001)
Peri Chile Argentina Brasil
Inicial 289 1.766 1.745 1.044
Primaria 317 2110 1.655 832
Secundaria 449 2.085 2.306 864

Fuente: Indicadores de la Educacion Perd 2004. Ministerio de Educacion.

ElEstado se encarga de financiar las remuneraciones de los maes-
tros y de cubrir los gastos en bienes y servicios. Estos servicios son
indispensables para que una escuela pueda operar, por ello deben
ser financiados por los padres de familia a través de distintos medios
y mecanismos. Esto origina desigualdad en el gasto total por alumno
dentro de la educacién pdblica, debido a las diferencia de ingreso de
los padres de familia. En el Per( se gasta en promedio 199 d6lares
por nifo en primaria: de este monto 32% es aportado por las fami-
lias. En el caso de la secundaria, el Estado aporta 191 délares y las
familias 94 délares; es decir, de un total de 285 délares por alumno,
las familias aportan un 33%.

Sin tener en cuenta las pensiones, el Estado gasta un monto equi-
valente a 2,26% del PBI en Educacién Primaria y Secundaria, mien-
tras que las familias aportan 0,8%, cifra que subestima el gasto total
de estas dltimas ya que no incluye otros costos como el valor del
tiempo dedicado a jornadas de trabajo en la escuela o a actividades
escolares.

El gasto por alumno se ha reducido de 18,9% del PBI per cdpita en
1968 a 9,4% en 1999 y ha tenido su punto mas bajo en 1990, cuando sélo
representaba el 5,6%. En el 2003 el Estado gast6 US$365 por alumno de
nivel inicial en su modalidad escolarizada, US$361 por alumno de prima-
riay US$518 por alumno de secundaria (délares PPA).5

Actualmente el estado peruano invierte el 3,4% del Producto Bruto
Interno (PBI). El Gobierno del 2001-2006 se comprometid a elevar la cifra
en un 0,25% anual hasta llegar a invertir el 6% del PBI en educacién en
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Ministerio de Economiay Finanzas. Consulta Amigable SIAF.
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cumplimiento de la 12 politica de Estado del Acuerdo Nacional. Con el
gasto pUblico se esta financiando basicamente las remuneraciones do-
centes y no es posible asignar mayores recursos a las escuelas. S6lo un
13% aproximadamente se destina a la compra de bienes y servicios.

Por otro lado, el gasto en bienes y servicios y el gasto en remune-
raciones tienden a ser menores en las regiones mas pobres. Si bien
el gasto en bienes y servicios es bajo, se encuentra una clara corre-
lacién positiva entre éste y la disponibilidad y calidad de servicios
higiénicos y la disponibilidad de &reas académicas en los colegios.

Los padres tienden a aportar mas para la operacion de las es-
cuelas en las regiones en las que el gasto del Estado en bienes y
servicios es mayor. De igual modo, las familias aportan méas en las
escuelas con mas y mejor infraestructura. El gasto de las familias
constituye otra fuente de desigualdad, teniendo en cuenta que la
adecuada o inadecuada calidad y cantidad de servicios de las escue-
las se potencia por la contribucion de los padres.

Los bajos niveles de inversion estatal en educacién afecta princi-
palmente la disponibilidad de infraestructura adecuada, sobre todo
en las zonas mas pobres del pais, tal como se establece en los arti-
culos 10, 13 y 18 de la Ley General de Educacion. La asignacion de
recursos es desigual tanto a nivel de presupuesto nacional, como
en la focalizacién micro que deberia priorizar zonas con mayores
necesidades pedagégicas para una educacién mas equitativa y de
calidad. Asimismo, la inversién limitada impide que se doten a las
escuelas de mejores condiciones de infraestructura, de mobiliarios
y equipamiento de ensefianza que les permita a los docentes reali-
zar su labor en mejores condiciones; a pesar que el articulo 16 de la
Constitucién Politica y el articulo 13 de la Ley General de Educacién
que establecen dar prioridad a la educacién en la asignacion de re-
cursos del Estado y se reconoce la infraestructura como uno de los
factores que interactdan para el logro de la calidad educativa.

Como se ha sefialado también en el acapite anterior, la inversion
del Estado y las familias en la educacién es asimétrica, generando una
situacion de transmisién transgeneracional de la pobreza estructural:
una familia de pocos recursos no cuenta con posibilidades de una
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educacién de calidad, que tampoco es brindada o subvencionada ade-
cuadamente por el Estado. Todo ello redunda en las ya mencionadas
consecuencias, relacionadas a la inadecuacion de los curriculos, esca-
sa diversificacién cultural y lingiiistica, bajo rendimiento e inequidad
en el acceso a una educacién de calidad. Todo ello, lleva al no cumpli-
miento pleno de los articulos 10, 18 de la Ley General de Educacién.

LoS DOCENTES

En la actualidad, segln cifras del Ministerio de Educacién existen
447.453 docentes, de los cuales el 66,4% presta servicios en el sector
publico y el 33,6% en el sector privado. Por otro lado, la modalidad
escolarizada es mayoritariamente ejercida por docentes en el sector
publico —67% del total- mientras la no escolarizada es ejercida por
el sector privado —66,3% del total- (véase Anexo). Por otro lado, un
estudio realizado el 2002 evidencié que el colectivo docente es emi-
nentemente femenino: 62% son mujeres y 38% son varones®®,

La mayoria de los docentes se encuentran ubicados en el nivel de edu-
cacién primaria (42,4%), seguido de secundaria (36,9%) e inicial (11,0%).
Asimismo, segln datos del 2002, el 65% de docentes de primaria y el
34,5% de docentes de secundaria se ubican en zonas rurales.

Tabla 16
Distribucién de docentes por niveles 2005

Nivel 2005 Totales Porcentaje
Total 447453 100,0%
Educacion Inicial 49.341 11,0%
Educacion Primaria 189.525 42,4%
Educacion Secundaria 164.939 36,9%
Educacion Superior No Universitaria 21.207 6,1%
Otras Modalidades 16.441 3,7%

Fuente: Ministerio de Educacion. Estadistica Basica 2005.
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Magisterio, Educacién y Sociedad en el Perd (2002). Una nueva encuesta a docen-

tes sobre opinidn y actitudes. IIEP. UNESCO: Ministerio de Educacion.
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Magisterio, Educacion y Sociedad en el Per( (2002). Una nueva encuesta a docen-

tes sobre opinidn y actitudes. IIEP. UNESCO: Ministerio de Educacién.
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El ndmero de docentes ha ido aumentando en el sistema educati-
vo a lo largo de los afios. Este crecimiento se ha presentado de mane-
ra distinta, tanto para el sector p(blico como privado, por ejemplo en
los dltimos doce afios, el ndmero de docentes ha crecido en 21,3%,
mientras que en el sector privado ha crecido en 93,8%, generando
un incremento del 38% aproximadamente de la poblacién docente.

Tabla 17
Evolucion de docentes en el sistema educativo de 1993 a 2005

Modalidad 1993 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Total 322.452 372159 380.445 396121 404.609 413.268 425.672 436.240 447453
Piblica 244.879 265.240 270.480 279167 285.548 290.824 293.524 295.147 297120
Privada  77.573 106.919 109.965 116.954 119.061 122.444 132148 141.093 150.333

Fuente: Ministerio de Educacion. Estadistica Basica 2005.

En el 2003, seglin los datos presentado por el Ministerio de
Educacién, el tamafio de clase promedio fue de 28 estudiantes en
escuelas polidocentes, 22 en las escuelas multigrado y 26 en unido-
centes, mostrando la demanda pedagégica de los docentes en es-
cuelas multigrado y unidocentes.

Al mismo tiempo y a pesar de jugar un rol clave en el cambio edu-
cativo, el sector de docentes ha sufrido el progresivo deterioro de
sus ingresos y de su condicién social y profesional. La carrera ma-
gisterial actualmente, no hace mayores distinciones entre niveles de
responsabilidad, de rendimiento u otros méritos —a excepcién de los
afnos de antigiiedad— para determinar la remuneracién, la promoci6én
y las oportunidades de desarrollo profesional; ni cuenta con estan-
dares precisos de calidad en el desempeno.

Relacionado con lo anterior, diversos estudios sefalan que la
situacion de los docentes, pese haberse mejorado, en el (ltimo
quinquenio, el aspecto remunerativo, presenta una serie de proble-
mas que complican su labor. Por ejemplo, un estudio del Instituto
Internacional de Planeamiento de la Educacién, sefiala que sélo el
14,4% de los docentes peruanos tiene otra actividad laboral remu-
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nerada y que el 42,8% de ellos aporta a través de su remuneracion
mas del 71% de los ingresos familiares totales, a diferencia de los
docentes de Argentina y Uruguay que sus aportes s6lo alcanzan el
35,4% Y 27,8% respectivamente.’® Este dato, es evidenciado el 2002
en el estudio realizado por UNESCO en el que se encuentra que el
53,1% de los docentes tienen la responsabilidad de ser proveedores
de ingresos al hogar, siendo mayor en las areas urbanas (58,5%).

Asimismo, en este mismo estudio, el 40,2% los docentes perua-
nos expresan realizar otra actividad profesional en el &mbito educa-
tivo o dedicarse a otra cosa, a diferencia del 27,3% de los docentes
argentinos y el 19,4% de los uruguayos, lo que expresa una discon-
formidad con su labor actual. Esto se confirma, con el dato que sélo
el 20,4% de los docentes peruanos piensa continuar con la labor que
realiza actualmente versus el 43,6% y 52,6% de los docentes argen-
tinos y uruguayos, respectivamente.

Por otro lado, con respecto a la estabilidad laboral en el 2002 el
62,5% de los docentes son establesyel37,5% son contratados. Elma-
yor porcentaje de contratados se concentran en la poblacién docente
joven que recién ha ingresado a la carrera magisterial. En términos
generales, las condiciones de estabilidad laboral no constituyen un
factor deficitario en el docente del sector estatal.**® Asimismo, sola-
mente el 11% de docentes realiza labores en un solo establecimiento
educativo siendo mayor los porcentajes en docentes que trabajan
en secundaria (16% en secundaria y 7,6% en primaria) y en los que
laboran en escuelas del sector estatal (22,1% sector estatal y 8%
sector privado)

Otro aspecto importante de resaltar con respecto a la formacion
inicial docente es que en nuestro pais existen 54 universidades que
cuentan con facultades de Educacion y 354 Institutos Superiores
Pedagégicos. Actualmente hay aproximadamente 100 ooo docentes
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Tenti, E. (2003), Algunas dimensiones de la profesionalizacién de los docentes.

Representaciones y temas de la agenda politica, |IPE, Buenos Aires.
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Magisterio, educacion y sociedad (2002). Una encuesta a docentes sobre opiniony

actitudes. IIEP.UNESCO. Ministerio de Educacion.
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titulados que no encuentran trabajo. Sin embargo, el 21,7% de los
docentes que se encuentran laborando en el sector educacién no
cuenta con el titulo pedagédgico correspondiente, siendo en el caso
de la educacién basica, especificamente en la Educacion Inicial don-
de se alcanza el mas alto porcentaje de personal sin titulo pedagébgi-
co (28,9% de dicho nivel).

Es importante sefialar que no se cuenta con sistema de evalua-
cién continua del desempefio docente que permita su renovacién
de acuerdo a los resultados de aprendizaje de sus estudiantes, ni la
entrega de estimulos y reconocimientos a sus esfuerzos y méritos.
Existe un vacio en el conocimiento y control de la actuacién del do-
cente en clase, no hay sistemas de informacién que permitan cono-
cer las deficiencias que presentan de manera que se puedan orientar
politicas de formacidn continua e inicial al respecto.

Por Gltimo, otro indicador de la calidad de los docentes se recoge
a partir de los resultados de la Evaluacién Nacional (EN) del rendi-
miento escolar del 2004, donde se ha observado que presentan re-
sultados deficientes en las habilidades de comprension de textos y
matematicas. Una de las conclusiones a que llega dicha evaluacién
es: “Hay una asociacién entre los aprendizajes que muestran los
estudiantes en la EN 2004 y las habilidades de sus profesores: los
alumnos de los profesores con mayores habilidades en Matemaética
y Comunicacién tienden a obtener, en promedio, mejores resultados
en las pruebas respectivas y viceversa”.

Aunque esta informacién solamente constituye un indicio impor-
tante a ser tomado en cuenta, ésta deberia ser profundizada por me-
dio de estudios especificos. Si las condiciones del trabajo docente
resultan dificiles y éstas se asocian a las capacidades que poseen,
nos encontramos frente a un problema critico que obstaculizarfa al-
canzar una educacién de calidad.

Es evidente que el funcionamiento exitoso del sistema educativo
se apoya principalmente en la calidad de sus docentes, quienes con-
juntamente con los estudiantes son los protagonistas del proceso de
ensefanza aprendizaje. Debido al rol educador que cumplen —enten-
dido éste de manera amplia—tienen la responsabilidad de conduciry
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facilitar las experiencias educativas de los estudiantes hacia el logro
de los fines que persigue la educacion. Por lo tanto, la calidad de su
desempefio repercute directamente en la formacion de los estudian-
tesy asi lo reconoce la Ley General de Educacién en el articulo 13.

Las cifras descritas anteriormente evidencian que el sistema edu-
cativo peruano atraviesa una crisis en cuanto a la calidad docente,
afectando directamente la respuesta del Estado a sus obligaciones
de disponibilidad de docentes iddneos, aceptabilidad y a la adaptabi-
lidad de éstos a las caracteristicas de los estudiantes (articulo 13 de
la Ley General de Educacion). Las condiciones que el Estado provee
al magisterio para la realizacion de sus funciones son deficitarias en
términos de salarios, capacitacion, incentivos y reconocimiento so-
cial lo que ha contribuido por un lado, a que sea una carrera poco
atractiva generando una eleccién vocacional centrada en objetivos
diferentes a los que supone la educacion; y por otro lado, se justifi-
que la poca calidad en el desempefio profesional.

Si bien la mayor parte de docentes del magisterio piblico tienen
una condicién laboral estable, también es cierto que las condiciones
de poliempleo y la presion de ser contribuyentes (inicos o principales
del ingreso familiar los ubica en condiciones poco favorables para
dedicar mayor tiempo a mejorar su practica docente: preparacién de
clases, asistencia a cursos, talleres de docentes, etc. Esta situacién
afecta la capacidad del Estado para proveer un magisterio calificado
que pueda responder a los retos que la educacién actual plantea.

Por otro lado, la falta de un sistema de evaluacién que supervise
la calidad del desempefio docente no permite establecer las politi-
cas respectivas que aseguren desde el Estado la idoneidad profe-
sional del magisterio. Asimismo, la falta de docentes especializados
en educacion bilingiie o en el manejo de aulas multigrado constitu-
ye una deficiencia seria y critica para los estudiantes de zonas ru-
rales que requieren una educaciéon adaptada a sus necesidades, no
cumpliendo con el mandato constitucional (articulo 15) y el de la Ley
General de Educacion (articulo 13) que establecen la obligacion del
Estado en evaluar, capacitar y promover a los docentes.
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CALIDAD DE LOS APRENDIZAJES

Con respecto a la calidad de aprendizajes, la poblacién estudian-
til presenta serias dificultades que se visualizan en los resultados de
evaluaciones tanto nacionales como internacionales.

Los resultados de la evaluacién PISA del 2000, mostraron que el
54% de los estudiantes no estd adquiriendo el conocimiento y las
capacidades de lectura elementales necesarias para beneficiarse de
las oportunidades de educacién. En analisis posteriores basados en
los resultados de esta evaluacién se concluyd que cerca del 76% de
las diferencias de desempefio se explican a partir del contexto so-
cioeconémico en el que operan las escuelas y las caracteristicas de
los estudiantes que atiende.*?!

En este mismo informe, se sefiala que las escuelas privadas obtie-
nen mejores resultados que las estatales, y que incluso si las escue-
las de ambos tipos tuvieran poblaciones similares —de niveles socio
econdmicos similares— los resultados favorecerian a las no estata-
les. Las diferencias de rendimiento también se ven afectadas por las
variables: infraestructura de las escuelas, docentes, entre otras.

De acuerdo con los resultados de la Evaluacién Nacional del
Rendimiento Estudiantil del 2004 se observa que la mayoria de estu-
diantes no alcanza los niveles de desempeio esperados en compren-
sion de textos (el rango de alumnos que alcanzan el nivel suficiente
va desde 15,1% hasta solamente el 9,8%) y matematica (el rango de
alumnos que alcanzan el nivel suficiente va desde 9,6% hasta sélo el
2,9%); y que esto afecta a todos los estudiantes a nivel nacional con
algunas diferencias estadisticamente significativas que se detallan
a continuacion:

» Los resultados son favorables a las II.EE. no estatales frente a las
estatales.

» Enlas Il.EE. estatales, los resultados favorecen a las II.EE. urba-
nas frente a las rurales.
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Ministerio de Educacion (2004), Unidad de Medicién de la Calidad. Documento de

trabajo 6.
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» Enlasll.EE. estatales del nivel primario, los resultados favorecen
a las II.EE. polidocentes frente a las II.EE. multigrado.

» Por dltimo a nivel de género se observa que en el area de
Comunicacion los resultados favorecen a las mujeres frente a los
varones en 62 de primaria, 32 y 52 de secundaria; y, en el area
de Matematica, favorecen a los varones frente a las mujeres en
todos los grados evaluados.

Tabla 18. Rendimientos escolares en primaria
en comprension de textos y l6gico matematica*

Habilidad Nacional | Tipo de gestion | Género Gestion estatal

evaluada Estatal |[No est. [Masc. |Fem. | Urbano [Rural | Multi- [Polido-
grado| cente

SEGUNDO GRADO DE PRIMARIA

Comprension de textos 15,1 95| 485 | 151|152 145 25 1,71 139

L6gico matemédtico 9,6 61| 304 109/ 83 88| 24 2.2 84

SEX0 GRADO DE PRIMARIA

Comprensién de textos 12,1 82 361 1104133 10| 23 1,71 105

L6gico matemético 79 44| 297 90| 68 58| 13 0,9 5,6

*Porcentaje de estudiantes que alcanzan un nivel de desempefio suficiente en el drea.

Fuente: Unidad de Medicién de la Calidad. Ministerio de Educacién.

Tabla 19. Rendimientos escolares en secundaria
en comprension de textos y matematica*

Habilidad evaluada Nacional | Tipo de gestion Género Gestion estatal
Estatal |No estatal | Masc. |[Femen. | Urbano|Rural

TERCER GRADO DE SECUNDARIA

Comprension de Textos 15,1 10,1 3411 134 16,7 11 33

Matematica 6,0 2,2 20,7 6,7 52 241 02

QUINTO GRADO DE SECUNDARIA

Comprension de Textos 98 70 20,0 85 11,0 76 21

Matemética 29 08 10,5 35 24 09/ 00

*Porcentaje de estudiantes que alcanzan un nivel de desempefio suficiente en el area.

Fuente: Unidad de Medicion de la Calidad. Ministerio de Educacion.
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Por otro lado, las tasas de desaprobacion, retiro y desercién pese
a que han sufrido variaciones positivas (reduccién) mediante los dlti-
mos afos, sin embargo se mantiene diferencias importantes relacio-
nadas con variables como area de residencia, nivel de pobrezay tipo
de gestién educativa. En relacién con el nivel de género no existen
mayores diferencias.

En el caso especifico de la desaprobacion y retiro en primaria, las
diferencias mas claras se ven a nivel del area de residencia, donde se
muestra claramente una mayor desaprobacién en zona rural sobre la
zona urbana, lo mismo ocurre de acuerdo al tipo de gestion de la ins-
titucion, siendo las escuelas piblicas las que tiene tasas mas altas
de desaprobacion que en las escuelas privadas. Otro aspecto im-
portante, es que mientras la condicién de pobreza se va agravando,
ocurre lo mismo con los niveles de desaprobacién. Las diferencias de
género son minimas, ligeramente desfavorables para los hombres.

Tabla 20. Niveles de desaprobacidn y retiro en escolares
en primaria entre los afios 1992 y 2001

Categoria Desaprobacion Retiro

Primaria 1992 1997 2001 1992 1997 2001
Masculino 12,3 8,6 8,7 9,2 76 5,2
Femenino 11,8 8,2 8,3 94 76 43
Urbana 85 59 57 6,0 48 24
Rural 174 12,2 12,8 144 1,7 9,0
No Pobre 78 54 53 54 45 2,3
Pobre 13,6 10,7 10,7 111 9,7 57
Pobre Extremo 18,2 13,8 15,0 14,6 13,5 11
Pdblica 13,3 9,3 9,5 10,2 8,2 7.7
Privada 3,6 18 17 3,6 2,6 24

Fuente: Indicadores de la Educacion, Per 2004. MINEDU-UMC.

En la educacién secundaria a diferencia del caso de la educacién
primaria, las diferencias sefaladas sélo se dan de manera similar
en el caso del retiro, mientras que en el caso de la desaprobacin
las diferencias se hacen menores, e inclusive en algunos casos no
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existen. Aligual que la educacion primaria, las diferencias en ambos
aspectos se ven evidentes en las escuelas de acuerdo el tipo de ges-
tién de las mismas, donde el mayor nivel de desaprobacion y retiro
se da en las escuelas piblicas.

Tabla 21. Niveles de desaprobacion y retiro en escolares
en secundaria entre los afios 1992 y 2001

Categoria Desaprobacion Retiro

Secundaria 1992 1997 2001 1992 1997 2001
Masculino 11,3 1,5 1,3 83 7,6 6,1
Femenino 98 9,2 8.7 6,2 6.6 51
Urbana 10,9 10,5 101 6,0 56 46
Rural 8,5 10,2 9,7 15,8 13,5 10,8
No Pobre 10,7 97 9,6 53 49 41
Pobre 10,2 1,7 10,3 9,6 8,6 6,7
Pobre Extremo 10,6 11,5 14 14,6 13,2 10,1
Pdblica 11,5 1,3 111 8,2 74 6,1
Privada 6,4 5,2 41 35 3.1 24

Fuente: Ind

icadores de la Educacion, Pert 2004. MINEDU-UMC.

Por Gltimo con respecto a la desercién se encuentra alrededor del
4%, donde la mayor se produce en el primero y en el dltimo grado,
tanto de primaria como secundaria. En ambos niveles se observan
ligeras diferencias entre géneros, desfavorables a la poblacién fe-
menina en primaria y a la poblacién masculina en secundaria. Entre
1993 y 2002 -y principalmente entre 1993 y 1998-, se redujo fuer-
temente la desercién en los primeros grados de ambos niveles, asi
como entre la poblacién masculina en primaria y entre la poblacién
femenina en secundaria, revirtiéndose las ventajas segtn género al
inicio del periodo.
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Tabla 22
Tasa de desercion en nivel primaria y secundaria 1993-2002

Categoria Desercion 1993 1998 2002
PriMARIA

Masculino 51 3,9 3,6

Femenino 44 43 41
SECUNDARIA

Masculino 71 8,1 71

Femenino 8,5 6,7 6,5

Fuente: Indicadores de la Educacién, Peri 2004. MINEDU-UMC.

La calidad de los aprendizajes vista y entendida como el resultado
concreto del funcionamiento del sistema educativo sintetiza en qué
medida el Estado estd cumpliendo con su rol garante de una edu-
cacién para todos. En este sentido, los bajos resultados obtenidos
por los estudiantes en las areas basicas evidencian que el Estado no
esta cumpliendo con sus obligaciones de adaptabilidad y aceptabili-
dad (articulos 10 y 13 de la Ley General de Educacién). El logro de los
aprendizajes esperados por la mayoria de la poblacién estudiantil
exige contar con curriculos flexibles, materiales educativos idéneos,
docentes calificados y adecuados a la realidad de los estudiantes
—especialmente de las zonas rurales—, asi como, estudiantes en bue-
nas condiciones nutricionales y de salud adecuados.

De acuerdo con los resultados obtenidos por la mayorfa de los
estudiantes peruanos podemos afirmar que el Estado no esta cum-
pliendo con la obligacién fundamental: educar a la poblacién. Los
bajos niveles de comprension lectora y habilidades matematicas en
estudiantes que culminan la escolaridad esta generando una masa
poblacional con un nivel educativo basico (primaria y secundaria)
pero cuyas habilidades no corresponden a ello, asimismo, se incre-
menta el porcentaje de la poblacidn con distintos niveles de analfa-
betismos funcional. En este sentido, el derecho de los estudiantes
peruanos a recibir una educacién de calidad es vulnerado, espe-
cialmente en los sectores poblacionales mas desfavorecidos, con-
traviniendo con lo establecido en los articulos 10, 13 y 18 de la Ley
General de Educacion.
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El producto de la materializacién del derecho a la Educacién jus-
tamente es asegurar que todos los estudiantes que transitan por el
sistema educativo logren los aprendizajes esperados al final de cada
grado y nivel, de modo que puedan disfrutar plenamente e igualitaria
de los beneficios que la educacion provee. El no alcanzar los resulta-
dos previstos por el curriculo oficial se estaria cuestionando desde
el Estado la rentabilidad a largo plazo de la inversién que se hace
en educacién —a pesar de que sea limitada; y desde la poblacién, el
costo oportunidad que supone para las familias de bajos ingresos
mantener a un hijo durante 11 anos en el sistema educativo.

DEBILIDAD INSTITUCIONAL

La debilidad institucional puede relacionarse con algunos indica-
dores cuantitativos que expresan las dificultades del aparato publi-
co para implementar las politicas educativas. Resulta por ejemplo
evidente que el personal debe estar calificado para la realizacion de
las tareas que permiten organizar el servicio educativo, que hay cier-
tas condiciones laborales que no permiten asegurar los cometidos
institucionales, que se requiere una dotacién adecuada de recursos,
y finalmente que estén claras las tareas y procesos que deben llevar-
se a cabo.

Sobre la cantidad de administrativos en el sistema

Si comparamos la cantidad de personal administrativo en la edu-
cacion privada respecto de la pablica, adn cuando como muestran
las cifras del MED indica tendencias contrarias de crecimiento a fa-
vor del sistema p(blico, para que la proporcidn en el sistema publico
alcance la cifra de los privados la cantidad de empleados en los orga-
nismos de gestion educativa tendrian que aumentar en 25%. Estas
diferencias seguro aumentarian si comparamos el personal de apo-
yo con el que cuenta un colegio particular para altos ingresos, con
el que dispone una Gran Unidad Escolar. Claro que hay que agregar
que en los centros educativos piblicos no hay la misma cantidad de
trabajo porque faltan laboratorios, equipos, bibliotecas, psicélogos,
etcétera.
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Tabla 23

Total de docentes y administrativos en el sistema educativo pablico y privado*»
Personal 1998 2003 Var%
PuBLico

Docentes 265,2 2935 1%
Administrativos 34 36,1 6%
Adm./doc. 0,13 0,12 -4%
Privabo

Docentes 106,9 132,2 24%
Administrativos 19 20 5%
Adm./doc. 0,18 0,15 -15%

Fuente: Cifras de la Educacion 1993-2003. MED-UEE, 2004.

Ahora bien, si queremos saber cuadntos empleados administrati-
vos hay en las direcciones regionales y sus respectivas UGEL, nos
enfrentariamos a la incertidumbre, ya que no hay cifras claras al res-
pecto. Los resultados del censo de servidores piblicos hecho en el
2004 son todavia preliminares y demasiado agregados.?3 Sin embar-
go, de acuerdo con algunos expertos, al inicio de la regionalizacién
habria aproximadamente 7.500 administrativos. Lo que pasé des-
pués es incierto, hay quienes sostienen que estas cifras se redujeron
porque un grupo “migré” nuevamente hacia los centros educativos
con el aumento de salarios, y otros sostienen que adn a pesar de
ello la cifra aumentd con la ampliacién de contratos hechos por los
nuevos gobiernos regionales.

Por otra parte la baja disponibilidad de recursos humanos dis-
ponibles para atender un sistema que abarca casi 65 mil puntos de
atencién, que atiende a nifios y jovenes de cerca de 100 mil centros
poblados, considerando ademaés el contexto geografico, resulta una
verdadera traba para desarrollar o fortalecer cualquier forma de
institucionalidad.
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Incluye personal de universidades, educacién especial y ocupacional
Véase: http://www.mef.gob.pe/PRENSA/Censo_ResEjec_Dic2004.pdf
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Para concluir este punto basta sefialar que loimportante es que lo
dicho no responde a(in a la pregunta de ¢cuénto personal es necesa-
rio, y que perfil deberian tener para atender las nuevas demandas?

Sobre las calidad de la administracion

Uno de los problemas recurrentes en el sistema educativo se re-
laciona con la corrupcién que recorre casi todos los ambitos del sis-
tema. No se trata sin embargo de actos aislados, poco numerosos
y relacionados con los grandes procesos de adquisicién, sino de la
pequena y cotidiana corrupcion que afecta a los estudiantes cuando
no se cambia a un mal profesor,’? cuando obliga a sus estudiantes a
compras forzadas de materiales o servicios que solo él posee; sino
también la que afecta al docente —sea director o no— cuando tiene
gue compartir su sueldo para obtener favores relacionados con el
nombramiento, un descanso médico, la burla de una sancién, o el
traslado a otra plaza; o al propio trabajador administrativo para con-
seguir que no le asignen las tareas mas dificiles; o las que se comen-
te en torno de los certificados de estudio, etc. Segln una encuesta
dada a conocer en enero de 2006, el 62% de los participantes a nivel
nacional manifestaron que la corrupcion es el principal problema que
afecta la calidad educativa; y cuando se preguntd qué perfil debe
tener un ministro o director regional o director de colegio, el primer
requisito citado en todos los casos fue ser honesto.'?

Tabla 24. Distribucion de las modalidades de corrupcion

Modalidades de corrupcion ~ Porcentaje ~ Modalidades de corrupcion  Porcentaje

Abuso de autoridad 26%  Peculado 4%
Cobro indebido 23%  Corrupcion de funcionarios 4%
Maltrato 12%  Abuso sexual 2%
Otros 11%  Receptacion 1%
Malversacién 9% Concusion 1%
Tréfico de influencias 7%

Fuente: Helfery otros, Educacion libre de corrupcion, octubre de 2004.

124

Helfer, G.y otros (2004), Educacion libre de corrupcién, USAID-Oficina parlamenta-

ria de la congresista Gloria Helfer.
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Foro Educativo. Encuesta nacional sobre la educacion. Presentada en enero de

2006. Véase también, Richard Webb, articulo “No se oye...”, en el diario El Comercio, lunes 23
de enero de 2006.
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En un siguiente orden esta el tema de la idoneidad profesional
de quienes se responsabilizan de las funciones administrativas. Las
distorsiones entre la capacidad profesional (c) de un funcionarioy la
tarea (t) que desempefia pueden acomodarse en diferentes estados
de baja eficiencia (oot, cct, c#t), en el primer caso el problema se re-
suelve reasignando mejor el personal, en el segundo la capacitacién
es generalmente una salida, pero en el tercer caso es probable que
se deba reemplazar al menos una parte del personal. Esta Gltima pa-
rece ser el caso de las organizaciones de gestién educativa en la ac-
tualidad. Diaz senala que “hasta hace pocos afos, la (inica diferencia
entre los roles de una Direccion Regional de Educacién (DRE) y una
Unidad de Gestion Educativa Local (UGEL) era que la primera abar-
caba un nimero variable de las segundas.” Y mas adelante agrega,
“Las instituciones educativas perciben que la tecnocracia regional
es el principal frente de resistencia a politicas de fortalecimiento de
la gestion escolar. Los directores y docentes deben de respetar es-
guemas, formas de organizacion e imposiciones de personal y crite-
rios prefijados”.

Pero hoy, con las nuevas leyes de descentralizacién y educacion,
se establecen nuevos procedimientos y roles que subordinan lo ad-
ministrativo a lo pedagédgico, que alientan la participacién de la co-
munidad y otras organizaciones en sus funciones de planificacién,
apoyo, control y vigilancia social, asegurando asi una mayor trans-
parencia en la gestién.

Estanueva complejidad que nadatiene que hacer con lainstitucio-
nalidad educativa previa, se presenta en forma de nuevas instancias
de decisién como son los COPARE y COPALE en las que conjuntamen-
te con los gobiernos regionales, locales (provinciales y distritales),
las universidades, los gremios, las ONG, colegios profesionales, etc.
Deben elaborarse proyectos educativos regionales y locales (PER y
PEL), para que a su vez sean tomados por los CONEI a nivel de cada
Institucion Educativa (IEE).*2¢

126 Cabe sefialar respecto de esto Gltimo que hay cierta oposicién entre este ordena-
miento y el que propone la Ley de Educacion, en el sentido que ésta Gltima organiza el sistema
educativo en funcion de la relacion entre los centros educativos y sus respectivos CONOEI.
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Toda la transformacién descrita significa también un cambio de
perfiles profesionales en el aparato administrativo. Las capacida-
des de acompafnamiento pedagédgico son por lo general inexistentes
en una tradicién administrativa acostumbrada a que el nivel infe-
rior reporta y obedece lo que indica el nivel superior, que no mira
su trabajo como un servicio que debe redundar en la mejora de los
aprendizajes de los estudiantes, y en el apoyo a los padres de fami-
lia, sino que considera a éstos Gltimos como el escalén inferior de la
pirdmide jerarquica.

En este contexto el desarrollo de actividades orientadas a cambiar
las dindmicas administrativas que ponen atencién en la organizacién
del sistema educativo, que proponen objetivos, organizan proyectos
y promueven la participacién de la comunidad, enfrentan dificulta-
des tan grandes como las propias instituciones educativas que de-
ben orientarse en funcién de los aprendizajes de sus alumnos.

Las condiciones laborales

Otro de los problemas que afecta el funcionamiento del sistema y
limita su efectividad se relaciona con la rotacién del personal que se
da por lo menos en dos niveles: el primero se refiere a los cambios en
los niveles de decisién que en cuanto cargos de confianza resultan
victimas de las variaciones en las correlaciones de fuerza y muchas
veces en la falta de autoridad de los organismos superiores para en-
frentar conflictos. A este nivel podemos considerar también los cam-
bios que se suceden en los niveles intermedios ya que este sistema
de desconfianza organizada se replica en todas direcciones.

Pero existe otro problema que favorece la situacién anterior y
aqueja a parte del personal que esta contratado bajo la modalidad
de servicios no personales, pero que asumen cargos de responsabi-
lidad en el disefio y laimplementacion de las politicas educativas. Se

Asi, si en el primer caso la planificacién debe “bajar” desde el nivel nacional, al regional, al
local, al de centro educativo; en el segundo caso se produce un flujo inverso. Ambas tenden-
cias deben equilibrarse necesariamente en un plazo, pero durante este periodo, y a falta de un
liderazgo claro, producen confusién.
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calcula que hay cerca de 60 mil trabajadores por servicios no perso-
nales y 623 mil trabajadores contratados.?”

Luego de la quiebra del estado a fines de los afios 1990 y el fin de
la guerrainterna, el aparato pablico se reduce a su minima expresion
y para reanimarlo se opta por un esquema de contratacion el que
buscaba los mayores beneficios con el menor gasto posible, lo que
significd imponer un cambio en las normas laborales. Se inicia asi
una etapa de recomposicion del empleo piblico comprando renun-
cias eincorporando personal con mayores calificaciones, mayor suel-
do, pero sin el costo de los beneficios sociales. La idea era asegurar
—a la larga— menores gastos para el estado a cuenta de un menor
nimero de servidores contratados respecto de los periodos anterio-
res, y contar con profesionales adecuados a las tareas complejas y
cambiantes que requiere un estado “pequefio pero eficiente”.

La realidad sin embargo determiné que esto no ocurriese a pleni-
tud. Como se ve en el cuadro adjunto, en el caso de la sede central
del MED el personal llega a alcanzar el nimero del periodo anterior
gracias al aumento de trabajadores por SNP, en consecuencia el gas-
to no se redujo.

Tabla 25
Sector Educacion: Personal de la sede central seglin contrato
Afio  Personal en planilla (CAP)  Personal contratado por SNP Total  indice
80 2.578 2.578 100,0
1997 280 720 1.000 38,8
2003 1100 1148 2.248 872
2005 1.361 1148 2.509 97,3

Fuente: El Heraldo, Declaraciones del Ministro de Educacidn en el Congreso de la Republica.™?
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MEF. Resumen ejecutivo banco de datos de servidores piblicos del Estado.
http://www2.congreso.gob.pe/Sicr/Prensa/heraldo.
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Sobre los recursos

La educacién en nuestro pais cuenta con enormes limitaciones
econdmicas, la pobreza de nuestros habitantes se refleja en la in-
suficiencia de recursos piblicos. Nuestro gasto por alumno es uno
de los mas bajos de Latinoamérica (indicadores educativos MED). La
solucion no parece estar solo en la voluntad para aumentar el gasto
publico en educacién, que paraddjicamente es también uno de los
mas altos del continente, a pesar de representar solo el 2,9% de
nuestro PBI,** es indispensable que crezca la eficiencia en su asig-
nacion, y la eficacia de los resultados que se obtienen. No se puede
tampoco argumentar que el presupuesto esté altamente centraliza-
do, ya que descontando lo que se gasta en universidades y otras
actividades relacionadas con la educacion y la cultura, las regiones
reciben 72% del presupuesto, mientras que Lima metropolitana se
gueda con el 17% para el 23,4% de alumnos, y la sede central —cuyos
gastos atienden necesidades de alcance nacional- con 11% (GRADE,
2005). Lo que hay es una distribucién desigual que no responde a
criterios técnicos, sino a una inercia administrativa que afo tras afo
asigna el presupuesto en las mismas proporciones, sin considerar
indicadores como los de pobreza, ruralidad, lenguas que se hablan,
estado de la infraestructura, logros educativos, etcétera.

» Enel 2003, el Perd invertia el 18,6% de todo lo recaudado por el
Estado en Educacién, mientras Argentina invertia el 13,6%.

» Enel2003, el presupuesto por alumno de Moquegua (el mas alto)
es 2.3 veces mayor que el de Cusco (el mas bajo).

» En el 2003, el presupuesto por docente de Tumbes (el mas alto)
es 1.4 veces mayor que el de Ica (el mas bajo).

» En el 2003, el 91% del presupuesto iba a pago de personal y
obligaciones.

(GRADE, 2005)

129 En el Per(, a cifras del 2003, elevar el presupuesto de Educacién de 2,9% del PBl a
6%, equivale a pasar de 18,6% del gasto piblico al 37,3%. (MED, indicadores...)
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Sobre el manejo presupuestal un estudio sobre las necesidades
de capacitacion en gestion educativa realizado en ocho regiones
conclufa que “El manejo presupuestal continia siendo un proceso de
administracién y no de proyeccién de necesidades debido a varias
razones: se desconoce procedimientos y mecanismos para recoger
la demanda; se planifica recoger informacién a partir de las visitas
de monitoreo pero éstas no se realizan —irnicamente por falta de
presupuesto; y/o porque el peso de la costumbre de un trabajo ais-
lado y rutinario puede mas.”°

Una limitacion adicional que plantea la Ley de Presupuesto N2
28.652 del sector plblico para el afio 2006 es que no todas las UGEL
son consideradas unidades ejecutoras, porque no se les asigna un
presupuesto no inferior a ocho millones de soles, y porque ademas
no cuentan con el personal y equipamiento adecuado.®!

El efecto agregado

Todos estos elementos confabulan sobre las posibilidades de ins-
titucionalizar un sistema educativo que busca al mismo tiempo trans-
ferir recursos y capacidades hacia los niveles mas cercanos de toma
de decision, generar planes educativos que satisfagan los intereses
nacionales, regionales, locales y de los padres de familia en cada
una de las escuelas; procesos que deben ocurrir no solo procurando,
sino garantizando la maxima participacién de los actores sociales,
y en todos los sectores gubernamentales. Y aunque se ha previsto
un conjunto de condiciones que permitan asegurar el proceso en el
largo plazo, hay sin embargo muchos problemas en el trayecto.

130 Andrade, P. Carrillo, S. Nakano T. Diagnéstico de necesidades de capacitacién en
gestion de los actores educativos regionales y recomendaciones para el disefio de una oferta
de capacitacion pertinente a estas necesidades. Lima, septiembre del 2006.

131 Por ejemplo, de acuerdo a informacién proporcionada por la Oficina de Apoyo a la
Administracion de la Educacion (OAAE), Relacién de Instancias de Gestion Descentralizadas
por Unidades Ejecutoras. Enero 2005, MED. Cajamarca de 13 UGEL, solamente 5 son ejecuto-
ras; en Huanuco de 11 UGEL, solo 4 son ejecutoras; Ucayali, de 4 UGEL, 3 son unidades ejecu-
torasy, en Apurimac de 7 UGEL, 5 son no ejecutoras.
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En el caso del sistema educativo, los estudios realizados por
Andrade y el grupo Propuesta, muestran una diversidad de estra-
tegias que reflejan distintos equilibrios de poder a escala regional.
En algunos casos la estrategia de construccion de esta nueva insti-
tucionalidad ha pasado por fortalecer los consejos de participacion
educativa (a veces los regionales, otras los locales, o ambos), tam-
bién se ha producido un reforzamiento del papel de las direcciones
regionales y de las unidades de gestion local, sea en alianzas con el
gobierno regional o con los gobiernos locales. Sin embargo éstas
dindmicas parecen todavia afectar poco lo que ocurre al interior de
los centros educativos que aunque han formado en una proporcién
importante sus respectivos CONEI, no cumplen con las funciones
que se espera de ellas.

INFRAESTRUCTURA

Con respecto a las instituciones educativas, de acuerdo a cifras
del Ministerio de Educacion, existen 52.506 escuelas, de las cuales
41.524 son publicas lo que representa el 79% y 10.982 que represen-
ta el 21% de los locales escolares privados.

Del total de escuelas sean estas privadas o plblicas el 83,3%
de ellas no tiene ninguna computadora para uso administrativo y el
81,2% no tiene ninguna computadora para uso académico. Ademas
sélo el 48,9% de las escuelas podria acceder a ellas, al contar son
servicio eléctrico y si el uso fuera incluido el Internet, s6lo po-
drian ser usadas por el 5,2% de ellas que cuentan con la conexidn
respectiva.

A estas cifras no se le considera la utilidad efectiva de las com-
putadoras, es decir, si ellas estan en buen estado o si la conexién de
Internet esta disponible las 24 horas y con una velocidad suficiente
para trabajar de manera adecuada.

Con respecto a los servicios basicos en el 2004 se muestra que
solamente el 62,65% de las escuelas cuenta con servicio de agua, el
38,96% con servicio de desagliey el 48% con servicio de energia eléc-
trica (Estadisticas Basicas 1999-2004, Ministerio de Educacion).
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Es evidente que existen diferencias evidentes en la cobertura de
estos servicios entre las escuelas pdblicas y las privadas, todas las
cifras se encuentran a favor de las escuelas privadas donde, en to-
dos los casos, la presencia de los servicios mencionados se encuen-
tran por encima del 90% en promedio de las mismas. En el caso de
las escuelas publicas, sélo existe presencia mayoritaria del servicio
de agua, mientras que en los otros servicios sélo se alcanza el 37%
en el servicio de energia eléctrica y 26% en el servicio de desagiie.

Tabla 26
Distribucion de servicios por escuelas y por tipo de gestion (2004)
Gestion Locales Agua Desagiie
escolares Si No No especifica Si No No especifica

Porcentaje 100%  62,65% 32,54% 4,81% 38,96% 55,21% 5,83%
Total 52.506 32.894 17086 2.526 20.457 28.989 3.060
Publica 41,524 22976 16413 2135 10.839 28.038 2.647¢
Privada 10.982 9918 673 391 9.618 951 413

Fuente: Estadisticas Béasicas 1999-2004. Ministerio de Educacién.

Tabla 27
Distribucion de servicios por escuelas y por tipo de gestion

Gestion Energia eléctrica PCs Internet
Si No No espe- Si No Si No No espe-
cifica cifica
Porcentaje 48,90% 46,27% 4,83% 2416% 75,84% 520% 8212% 12,67%
Total 25.676 24.292 2538 12.684 89.822 2.7132 43120 6.654
Publica 15.639 23.722 2163 5.643 85.881 752 35.202 5.570
Privada 10.037 570 375 7041 3.941 1980 7918 1.084

Fuente: Estadisticas Basicas 1999-2004. Ministerio de Educacion.

Conrespecto al gasto publico, se observa que este se ha reducido
progresivamente en los Gltimos 5 afios. Esta reduccion ha sido del
orden del 7% de 1999 al 2003, tal como se muestra en la siguiente
tabla:
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Tabla 28. Porcentaje del gasto publico en educacion
destinado a locales, materiales y equipos educativos

Categoria 1999 2000 2001 2002 2003
Gasto en bienes y servicios y capital/GPE 2205 1914 1555 1647 15,00
INSUMOS PARA EL CALCULO (EN MILLONES DE SOLES)
Gasto Corriente 4297 4676 4852 5137 4980
Personal 3826 4186 4327 4509 4.381
Bienes y Servicios 461 488 525 568 599
Gastos de capital 623 503 333 332 307
Gasto Pablico en Educacion (GPE) 4920 5179 5185 5469 6.040
Fuente: Indicadores de la educacion. Perd 2004. Ministerio de Educacion.

Por otro lado, con respecto al material con el que estan construi-
das las escuelas (techos), se sefala que el 56% de las escuelas urba-
nas es de material, concreto, ladrillo o cemento y el 35% de calamina
o eternit, mientras que en las escuelas rurales sélo el 4% es de con-
creto, ladrillo o cemento y el 82% de calamina o eternit. En el caso
de las paredes con la que estan construidas las escuelas, se observa
que el 66% de las escuelas urbanas es de material, concreto, ladrillo
o cemento y el 26% de adobe o tapia, mientras que en las escuelas
rurales sélo el 27% es de concreto, ladrillo o cemento y el 56% de
adobe o tapia.

Un déficit esencial del sector es la carencia de un registro ac-
tualizado de la situacién y principales caracteristicas (estado de
conservacion, situacion legal, planos, distribucién funcional, etc.)
de la infraestructura educativa, mobiliario escolar y equipamiento
educativo.

Con respecto al material educativo, si bien se han dado esfuerzos
por mejorar la dotacién textos y cuadernos de trabajo a los estudian-
tes, alin no se logra una disponibilidad suficiente. En el 2004 se han
distribuido textos escolares del area légico matematica para cada
estudiante 3°, 4° 5° y 6° de primaria; mientras que cuadernos de
trabajo —para esta misma area- fueron distribuidos sélo a los estu-
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diantes de 1° y 2° grado de primaria.3? En el area de comunicacién
integral, en este mismo ano, se distribuyeron textos para cada es-
tudiante en todos los grados de primaria y cuadernos de trabajo en
ningln caso.3

Es importante reconocer que en la década de los 9o la politica del
sector estuvo centrada en la construccion de instituciones educati-
vas permitiendo una mayor presencia del Estado a lo largo del terri-
torio nacional —aunque no necesariamente su construccién suponia
un estudio riguroso entre densidad poblacional y distancias— favo-
reciendo el acceso a la educacién a poblaciones alejadas, en cumpli-
miento al mandato constitucional (articulo 17) y al de la Ley General
de Educacion (articulo 12).

Sin embargo, las condiciones de la infraestructura y la falta de
servicios basicas de las escuelas piblicas es muestra del no cum-
plimiento al mandato de disponibilidad de instituciones educativas
con infraestructura adecuada, tal como lo sefala la Ley General de
Educacion (articulos 13 y 74). En algunos casos la falta de manteni-
miento de las instalaciones educativas asi como la carencia de ser-
vicio de agua y desagiie generan posibles situaciones criticas que
afectan a la salud de los estudiantes. Asimismo, la mayoria de es-
cuelas en zonas rurales (56%) estan construidas de materiales de
poca durabilidad.

Por otro lado, el equipamiento de los centros (Ley General de
Educacidn, articulo 13) como uno de los elementos que interactiia en
la calidad del aprendizaje tampoco es suficiente, tal como lo sefialan
las cifras: solamente el 18% de instituciones educativas cuentan con
algln espacio destinado para la biblioteca. Es importante reconocer
gue ha habido un esfuerzo en la educacién secundaria por dotar de
estos espacios (58%) a diferencia en la educacion inicial (14%) y la
primaria (3%).

Considerando que la infraestructura debe ser un elemento que
facilite la actividad educativa que respete las caracteristicas de los

132
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Ministerio de Educacion (2005). Indicadores de la Educacion. Peri 2004.
Op cit.
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estudiantes no se ha encontrado escuelas en cuyos disefios se con-
temple las necesidades de desplazamiento de los estudiantes dis-
capacitados; asi como tampoco, las necesidades pedagédgicas en la
disposicion de la infraestructura y el mobiliario.

CONCLUSIONES!3*

Finalmente, teniendo en cuenta lo datos mostrados y el analisis
correspondiente se ha podido constatar que existen limitaciones que
obstaculizan el cumplimiento efectivo del derecho a la educacién.

En cuanto a la disponibilidad observamos que las provisién de
escuelas piblicas se ha incrementado en los dltimos doce afios, sin
embargo, las condiciones de la infraestructura y servicios basicos
de la mayoria de ellas no son las mas adecuadas. Con respecto a los
materiales educativos, se han realizado esfuerzos en los ltimos dos
anos por asignar textos y cuadernos de trabajo para cada estudian-
te pero aln es insuficiente y no adecuados para las poblaciones de
lenguas originarias.

En relacién con los docentes se ha incrementado el ndmero de
docentes de manera significativa en los Gltimos afos, sin embargo,
este crecimiento no ha ido acompanado de una mejora en la calidad
de los aprendizajes de los estudiantes. Las condiciones asociadas a
la labor docente como la doble jornada laboral, deficiente formacién
inicial, bajos niveles en habilidades de lectura y matematicas, poca
valoracion social y remunerativa a esta profesién configuran serias
dificultades en el proceso de mejora de la calidad de labor docente.
Por otro lado, no se cuenta con un sistema renovado y pertinente a
las demandas de esta profesidn que permita una evaluacién y regu-
lacion del desempefio docente.

Con respecto a la accesibilidad —en los Gltimos diez afios— se ha
avanzado hacia una cobertura de educaciéon primaria casi universal
a diferencia de la educacién secundaria e inicial. En todos los casos,

134

En el Anexo 3 se presenta un cuadro resumen de los principales indicadores educa-

tivos segln las obligaciones del Estado en materia de derecho a la Educacion.
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el acceso a la educacién presentan menores porcentajes en las po-
blaciones méas vulnerables del pais: rurales y extrema pobreza. Por
otro lado, la poblacion bilingiie del pais si bien forma parte de la
poblacién beneficiada por el incremento de la cobertura en educa-
cién primaria ésta no recibe una atencién pedagédgica acorde a sus
necesidades de aprendizaje, pues el porcentaje de poblacién bilin-
giie que atiende la educacioén bilinglie Intercultural adn esta muy por
debajo de la demanda existente.

La cobertura de atencién de la poblacién discapacitada aln es
bastante limitada —a pesar de los cambios que se han dado en la
legislacion para su incorporacion en las escuelas ordinarias

El analfabetismo alin contintia siendo una muestra del bajo acce-
so a la educacién para algunas poblaciones y también la consecuen-
cia de una baja cobertura de educacién primaria de décadas atras,
pues éste se concentra en poblacion entre los 35 y 49 ahos en zonas
rurales y mayoritariamente femenina.

Los bajos resultados que muestra el sistema educativo en cuanto
a los logros de aprendizaje son evidencia del no cumplimiento del
mandato de aceptabilidad que supone el derecho a la educacidn. La
cifras muestran que los estudiantes que culminan la primaria y la
secundaria —en su mayoria— no logran los requerimientos basicos
de aprendizaje en las areas curriculares de comunicacion integral y
matematicas. Esta situacién se ve acentuada en las poblaciones en
situacion de pobreza y pobreza extremas, rurales y bilingiies.

La adaptabilidad del sistema educativo a las necesidades de co-
lectivos especificos es uno de los aspectos, al igual que el anterior,
mas deficitarios. Es importante reconocer que el Estado ha estable-
cido las normas que tratan de revertir la exclusién de cualquier per-
sona al sistema. Sin embargo, las cifras muestran que en la practica
contindan los altos porcentajes de retiros, abandono vy repitencia,
especialmente en las instituciones educativas que atienden a pobla-
cién rural.

Las condiciones de ruralidad, pobreza y diversidad lingdistica

configuran una realidad educativa compleja para el pais. Ellas no
solo requieren de escuelas en las zonas alejadas entre siy de la ciu-
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dad sino también de garantizar la asistencia a ellas, de proveer una
educacion adecuada a las caracteristicas culturales, econémicas y
linglisticas. La condiciones de educabilidad precarias en las que se
ven insertos la poblacién en las condiciones antes sefaladas supo-
ne de acciones integrales a fin de evitar reproducir las brechas de
inequidad del pais.

Finalmente, el nicleo esencial del derecho a la educacion es-
tablece no sélo la obligacion que tiene el Estado para facilitar las
condiciones —disponibilidad de escuelas, acceso a las escuelas, in-
fraestructura, textos, docentes capacitados, salud y nutricién de los
estudiantes— para que el proceso de aprendizaje sea 6ptimo, sino
que también debe garantizar que los estudiantes puedan permane-
cer en el sistema y lograr los aprendizajes definidos en el curriculo
oficial.

De acuerdo con el analisis de los factores externos e internos del
sistema educativo peruano a la luz del nicleo esencial del derecho
cuestiona la capacidad del Estado y del sistema educativo para res-
ponder de manera eficiente y eficazmente al mandato juridico que
garantiza el pleno ejercicio del derecho a la ecuacién.

En el Anexo 4 se presentan dos esquemas que intentan visualizar
el ndcleo esencial del derecho a la educacién y el funcionamiento del
sistema educativo desde una perspectiva de un sistema de gestién
de la calidad. Asimismo, evidencian las deficiencias del sistema des-
de ambas perspectivas.
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CariTuLo 3. EsTubIO DE CASO:
LA CORRUPCION EN EL SISTEMA EDUCATIVO

LUCHA CONTRA LA CORRUPCION A PARTIR DEL ANO 2000

CONTEXTO NACIONAL

La Comisi6én Interamericana de Derechos Humanos sefial6 en su
segundo informe de seguimiento sobre el cumplimiento por el Estado
Peruano de las recomendaciones efectuadas por la CIDH en materia
de DDHH (2000),5 que la eleccién de Alberto Fujimori, en mayo de
2000, no se habia llevado a cabo conforme a las debidas garantias
de transparencia electoral, constituyendo una interrupcién irregular
del proceso democraticoy unaviolacion del Art. 232 de la Convencién
Americana sobre DDHH; urgiendo al restablecimiento del Estado de
derecho en Perd y a la convocatoria, en un plazo razonable, de elec-
ciones libres, soberanas, justas y auténticas que cumpliesen con los
estandares internacionales respectivos.

El gobierno de Alberto Fujimori termind en noviembre de 2000
con su huida al extranjero, en el marco de la crisis politica agravada
por la difusién de videos grabados por Vladimiro Montesinos, asesor
de Fujimori, que evidenciaron situaciones flagrantes de corrupcién

135
de 2006)

En: http://www.cidh.org/annualrep/2001sp/cap.5b.htm (consulta: 28 de agosto
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en el pais. A este hecho se sumé el descubrimiento de cuentas ban-
carias en el exterior a nombre de altos funcionarios de la administra-
cién puablica y mando militares, provenientes de sobornos. En este
contexto, Fujimori envié desde el extranjero una carta de renuncia al
Congreso. El Congreso, en aplicacién de la Constitucidn no acepté la
renuncia y mediante Resolucion Legislativa 009-2000-CR, declaré la
permanente incapacidad moral de Fujimoriy la vacancia de la presi-
dencia de la Repiblica.

En los meses sucesivos, se darfa cuenta de la cantidad de actos
ilicitos y de corrupcién cometidos por Fujimori, altos funcionarios
de la administracién pablica, altos mando militares y empresarios
privados, relacionados con el narcotrafico y lavado de dinero en
cuentas en el extranjero, la violacién de derechos humanos, el so-
metimiento del Poder Judicial y Ministerio Pdblico al Ejecutivo y otros
poderes privados; delitos econdmicos y financieros (privatizaciones,
licitaciones, salvataje bancario, deuda publica y beneficios tributa-
rios); control de instituciones pblicas y privadas (como medios de
comunicacién) y adquisiciones irregulares por parte de las fuerzas
armadas.’¢

Valentin Paniagua fue elegido presidente por el Congreso en no-
viembre de 2000, para encabezar un gobierno de transicién hacia la
recuperacion de la democracia, el cual tuvo una duracién de ocho
meses. En dicho gobierno de transicién se efectuaron una serie de
medidas muy importantes para la recuperacién de la democracia y
el Estado de derecho en el pais y la lucha contra la corrupcién, como
eje central del gobierno.»”

Enabrilde 2001 se celebraron nuevas eleccionesy enjulio del mis-
mo afio asumi6 la presidencia del Perd Alejandro Toledo Manrique,
luego de ser elegido por sufragio universal en elecciones libres que
cumplieron los estandares internacionales respectivos, de acuerdo a

136 Congreso de la Republica del Perd. Comision Investigadora de cumplir las conclusiones
y recomendaciones a las que arribaron las cinco comisiones investigadoras del periodo legislativo
2001-2002. Segunda Legislatura Ordinaria 2002/2003. Informe Final (enero-julio 2003).

137 En: http://www.cidh.org/annualrep/2001sp/cap.5b.htm (consulta: 28 de agosto
de 2006)
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lo sefialado por la Comision Interamericana de Derechos Humanos.®
El gobierno de Toledo mantuvo algunas de las iniciativas antico-
rrupcion del gobierno de transicion e implement6 otras. Ambos go-
biernos pusieron énfasis en los temas de investigacidon y procesos
judiciales contra los miembros de la red de corrupcién del gobierno
de Fujimori. Sin embargo, los temas de prevencion, formulacién de
politicas y educacién contra la corrupcion fueron poco atendidos.'»®

La existencia de la corrupcién en los espacios de toma de decisio-
nes politicas al méas alto nivel, da cuenta por un lado de la falta de
institucionalidad y de cultura democratica en el Perd, y por otro, oca-
siona dafos al sistema que se traducen en la falta de credibilidad, la
debilidad institucional, la pérdida de dinero y recursos, afectacion a
los intereses colectivos y a la moral social, y en general, un retroceso
hacia la construccién de una ciudadania basada en derechos y en
equidad.

MEDIDAS ADOPTADAS PARA LUCHAR CONTRA LA CORRUPCION

Entre las medidas que se adoptaron para luchar contra la corrup-
cion, tenemos:

LA CREACION DE LA PROCURADURIA AD HOC

Esta fue instalada por el ex presidente Fujimori el 3 de noviembre
de 2000 para el caso Montesinos (luego fue ampliada para el caso
Fujimori). Su finalidad fue defender los intereses del Estado en los
casos de corrupcion..

El gobierno de transicién doté de facilidades a la Procuraduria ad
hocy ainiciativa de esta se promulgaron una serie de leyes encami-

138 En: http://www.cidh.org/annualrep/2001sp/cap.5b.htm (consulta: 28 de agosto
de 2006)
139 Transparency International. Country Report on The Nacional Integrity System in

Peru. Reporte elaborado por el Instituto Apoyo por encargo de Transparency Internacional.
Lima, noviembre de 2001. pp. 23. (Consulta: 27 de agosto de 2006)
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nadas a agilizar y hacer mas eficaz el sistema penal peruano. Estas
leyes fueron:4°

» Ley 27.380, creacién de un sistema de fiscales anticorrupcion,
con una sala penal y jueces especializados anticorrupcion.

» Ley 27379, faculta a los fiscales anticorrupcién a solicitar a los
jueces la adopcién de medidas cautelares fuera de proceso, con
el fin de evitar la fuga de los imputados.

» Ley 27.378, establecimiento de un régimen de beneficios por co-
laboracion eficaz.'t

» Ley27.399, facultad de imponer medidas cautelares personales a
los funcionarios con derecho a antejuicio.#?

» R.S. 281-2001-JUS, reglamenta la intervencién del procurador ad
hoc en los acuerdos por beneficios.!43

» RM N° 1000-2001-IN-PNP, creacion de la Direccién de Policia
Contra la Corrupcioén (DIRCOCOR). 44

» D.S. 029-2001-JUS y Res. N° 964-200-MP-FN, regula la adminis-
tracion de bienes incautados y embargados. 4

» D.S.035-2001-JUS, reglamenta la Ley de Colaboracién Eficaz.'®

» D.U. 122-2001, creacién del Fondo Especial de Administracion
de Dinero Obtenido Ilicitamente en Perjuicio del Estado
(FEDADOI).x47

140 Transparency International. Opus cit pp.24

141 Leyes N2 2730, 27379y 27378 fueron publicadas el 21 de diciembre de 2000.

142 Publicada el 13 de enero de 2001.

143 Publicada el 10 de julio de 2001.

144 Publicada el 18 de agosto de 2001. Es un érgano especializado de la PNP con la

mision de investigar, denunciar y combatir los actos de corrupcion que se generen en la admi-
nistracion publica, asi como prestar el apoyo técnico profesional que requieran las autoridades
del Poder Judicial y Ministerio Plblico que investigan casos de corrupcién. La RM. No. 1544-
2002-IN-PNP del 15AG002 amplia su funcidn para brindar apoyo a otros organismos del Estado
cuya labor de control y fiscalizacién deriven en delitos contra la Administracion Pablica.

145 Publicada el 21 de setiembre de 2001.
146 Publicada el 19 de octubre de 2001.
147 Publicada el 28 de octubre de 2001. Esta norma sefala que el dinero obtenido ilici-

tamente en perjuicio del Estado serd objeto de incautacion por parte de la autoridad judicial
y entregado al FEDADOI con la finalidad de aplicar este dinero a objetivos especificamente
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PROCURADURIA ANTICORRUPCION DESCENTRALIZADA

Las Procuradurias Anticorrupcidn Descentralizadas en cada dis-
trito judicial se crean mediante Decreto Supremo N° 038-2001-Jus
del 27 de octubre de 2001. Su objetivo es la de “representar y defen-
der los derechos e intereses del Estado, en los procesos judiciales
iniciados y por iniciarse ante los érganos jurisdiccionales del Distrito
judicial en el que fue designado, por asuntos relacionados a la lucha
contra la corrupcion en la administracion pdblica” (Art. 2). Estas pro-
curadurias acttan en representacion del Procurador Pdblico titular
quien les delegara representacién en juicio en los delitos contra la
administracion publica.

PROGRAMA NACIONAL ANTICORRUPCION

Unodelos objetivos del gobierno transitorio de Valentin Paniagua,
fue asentar las bases para una cultura y practica politica de transpa-
rencia que incluirfa la participacion de funcionarios publicos y ciuda-
danos en general. Dentro de las medidas para cumplir dicho objetivo
se destaca la formaciéon de un grupo anticorrupcién integrado por
reconocidos profesionales de la sociedad civil.

Asi, mediante Resolucion Suprema N° 160-2001-JUS del 11 abril
de 2001, el Ministerio de Justicia aprobd el Programa Nacional
Anticorrupcién como una propuesta nacional con el fin de ejecutar
un plan de trabajo para el diagnéstico sobre elementos béasicos y
caracteristicas de la corrupcion en Perd, el disefio de politicas publi-
cas de lucha contra la corrupcién. Para ello se constituyd el grupo de
trabajo, Iniciativa Nacional Anticorrupcién (INA), integrado por des-
tacados profesionales de la sociedad civil, el cual elaboré un Informe
denominado Documento de Trabajo: un pais sin corrupcién, sehalan-

establecidos en su ley de creacion tales la como construccién de un establecimiento de maxi-
ma seguridad; el pago por servicios y demas gastos que demanden las funciones inherentes
a las Procuradurias anticorrupcion; habilitacion de los fondos necesarios para el desempefio
de la Comision de la Verdad; pago de reparaciones ante organismos internacionales como la
CIDHy la Corte Interamericana; y, el pago por servicios de defensa de los intereses del Estado
Peruano en casos seguidos ante la CIDH y ante la Corte Interamericana.
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do que las pérdidas ocasionadas por la corrupcién en el gobierno de
Fujimori alcanzé el monto de 872 millones 58 mil 465 nuevos soles*®
y proponiendo como lineamientos “institucionalizar la lucha contra
la corrupcidn, promover la ética piblica, fomentar la transparencia y
el rendimiento de cuentas e impulsar la vigilancia ciudadana”.4

ComisiON NACIONAL DE LUCHA CONTRA LA CORRUPCION
Y LA PROMOCION DE LA ETICA Y TRANSPARENCIA EN
LA GESTION PUBLICA Y LA SOCIEDAD!®®

Mediante D.S. 120-2001-PCM de 18 de noviembre de 2001, se crea
la Comision Nacional de Lucha contra la Corrupcién y Promocién de
la Etica y Transparencia en la Gestién Pdblica, adscrita actualmente
al Ministerio de Justicia,’s* a fin de establecer mecanismos de preven-
cion, deteccidny erradicacion de toda forma de corrupcién, asi como
mecanismos de cooperacion entre las distintas instancias estatales
para combatir toda forma de corrupcién en el ejercicio de la funcién
publica, fortalecer la democracia, el estado de derecho y el desarro-
llo del pais. 2

Con el fin de enfocar su labor en el campo de la prevencién de la
corrupcion a través de la promocién de la ética y la transparencia
ya no s6lo en la gestidn pulblica sino en la sociedad, se reformula
la Comision, y el 30 de abril de 2003, mediante D.S. 047-2003-PCM
se da lugar a la Comisidon Nacional de Lucha contra la Corrupcién y
la Promocién de la Etica y Transparencia en la Gestién Publica y la
Sociedad.s3

148 Monto determinado hasta julio de 2001, fecha de entrega del Informe.

149 En: http://www.cn-anticorrupcion.gob.pe/html/resena.asp (Consulta: 26 de agos-
to de 2006)

150 En: http://www.cn-anticorrupcion.gob.pe/html/resena.asp (Consulta: 26 de agos-
to de 2006)

151 Mediante D.S.N° 082-2005-PCM.

152 En: http://www.cn-anticorrupcion.gob.pe/html/resena.asp (Consulta: 26 de agos-
to de 2006)

153 En: http://www.cn-anticorrupcion.gob.pe/html/resena.asp (Consulta: 26 de agos-

to de 2006)
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Posteriormente, mediante D.S. 035-2005-PCM de 7 de mayo de
2005, sedanuevasfacultadesaesta Comision. Entre ellas, se encuen-
tra la de verificar la aplicacion de la Politica Nacional de Prevencién y
Lucha contra la Corrupcién por las entidades del Gobierno Nacional.

ADOPCION DE POLITICAS EN EL ACUERDO NACIONAL*

El Compromiso de Diadlogo para lograr un Acuerdo Nacional fue
suscrito el 5 de marzo de 2002 por el Gobierno, las siete fuerzas po-
liticas con mayor representatividad en el Parlamento,’> y las siete
organizaciones mas representativas de la sociedad civil,’® suscri-
biendo el Acuerdo nacional el 22 de julio en Palacio de Gobierno.

Con el Acuerdo se pretendian establecer politicas de Estado a 20
aios que otorguen la estabilidad que el pais requiere para alcanzar
un desarrollo humano, mediante un proceso participativo, incidien-
do en los temas de democracia y Estado de Derecho, equidad y jus-
ticia social, competitividad del pais, Estado eficiente, transparente y
descentralizado.

Entre las 31 Politicas de Estado establecidas en el Acuerdo
Nacional, destacan para el tema de corrupcion las siguientes:

» La vigésimocuarta politica de Estado: afirmacién de un Estado
eficiente, transparente, eficaz, moderno al servicio de las perso-
nas y de sus derechos, y que promueva el desarrollo y buen fun-
cionamiento del mercado y de los servicios publicos.

» Lavigésimosexta politica de Estado: esta dirigida a la promoci6n
de la ética y la transparencia y erradicacion de la corrupcién, el
lavado de dinero, la evasion tributaria y el contrabando en todas

sus formas.
154 En: http://www.acuerdonacional.gob.pe/ (Consulta: 27 de agosto de 2006)
155 Accidén Popular, Frente Independiente Moralizador, Partido Aprista Peruano, Peri
Posible, Somos Per(, Unidad Nacional, Unién por el Perd.
156 Concilio Nacional Evangélico, Confederacion General de Trabajadores del Perd,

Confederacion Nacional de Instituciones Empresariales privadas, Conferencia Episcopal
Peruano, Coordinadora Nacional de frentes regionales, Mesa de concertacién para la lucha
contra la pobreza, Sociedad nacional de Industrias.
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» La vigésimoctava politica de Estado: es la plena vigencia de la
Constitucion y de los derechos humanos y acceso a la justicia e
independencia judicial.

PLAN NACIONAL DE LUCHA CONTRA LA CORRUPCION

Se constituye, mediante D.S. N° 004-2006-JUS del 26-01-06, el
grupo de trabajo que elabore un Plan Nacional de Lucha contra la
Corrupcion en el cual se establezca con claridad las acciones a ser
realizadas por las diversas instituciones involucradas en la materia.

MEDIDAS LEGISLATIVAS

Se adoptaron medidas legales para la prevencién y lucha contra
la corrupcién. Entre ellas tenemos:

» Ley N227.482: regula la publicacién de la Declaracién Jurada de
Ingresosy Bienes y Rentas de los funcionarios y servidores pabli-
cos del Estado y su Reglamento aprobado por Decreto Supremo
N2 080-2001-PCM.*7

» Ley N° 27.588: establece prohibiciones e incompatibilidades de
funcionarios y servidores publicos, asi como de las personas que
presten servicios al Estado bajo cualquier modalidad contractual.
Reglamentada por el Decreto Supremo N° 019-2002-PCM .58

» Resolucion Legislativa del Congreso N° 021-2001-CR: Cddigo de
Etica Parlamentaria. Modificada por la Resolucién Legislativa del
Congreso N° 016-2003-CR."®

» Ley N° 27.815: Ley del Cédigo de Etica de la Funcién Piblica y
mediante Decreto Supremo N° 033-2005-PCM se aprobd su
Reglamento.¢°

157 Publicadas el 15 de junio de 2001y el 08 de julio de 2001, respectivamente.
158 Publicadas el 13 de diciembre de 2001y el 08 e marzo de 2002, respectivamente.
159 Publicadas el 20 de julio de 2002 y el 21 de noviembre de 2003, respectivamente.

160 Publicadas el 13 de agosto de 2002 y el 19 de abril de 2005, respectivamente.
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»

»

»

»

Ley N° 28.024: regula la Gestion de Intereses en la Administracion
Piblica.

Ley N2 27.806: Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion
Piblica (modificada por Ley 27927). Decreto Supremo N2 043-
2003-PCM, Texto Unico Ordenado de la Ley. s

Resolucién Ministerial N2 135-2004-PCM: Directiva para el
Funcionamiento y Actualizacién de informacién del Registro
Nacional de Sanciones de Destitucion y Despido, en el cual se
registran las sanciones de destitucién y despido que comunican
las instituciones o entidades publicas a nivel nacional.'¢3

D.S. N° 083-2004-PCM, Texto Unico Ordenado de la Ley de
Contrataciones y Adquisiciones del Estado y D.S. N° 084-2004-
PCM su Reglamento.4

RATIFICACION DE LA CONVENCION DE
LAS NACIONES UNIDAS CONTRA LA CORRUPCION

La Convencion de las Naciones Unidas fue ratificada por el Perd

el 16 de octubre de 2004.*% Cabe sefialar que el 21 de marzo de 1997
ya se habia ratificado la Convencién Interamericana, la cual entr6
en vigor el 04 de julio del mismo ano. Estas convenciones promue-
ven y fortalecen mecanismos para prevenir y combatir eficazmente
la corrupcién.

161
162

163

164
165

Publicada el 12 de julio de 2003.

Publicadas el 03 de agosto de 2002 y el 24 de abril de 2003, respectivamente. Esta
Ley ha permitido implementar los portales de informacién en las paginas Web de la mayoria
de entidades publicas. Dicha informacion esta relacionada con el Presupuesto, finanzas, eje-
cucion del gasto y personal.

Publicada el 19 de mayo de 2004. Este Registro es administrado por la Secretaria
de Gestion Pablica de la PCM.

Publicada el 29 de noviembre de 2004.

Aln no entra en vigor.
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OTRAS INICIATIVAS

Hasta aqui hemos dado cuenta de las principales acciones legis-
lativas y de politicas llevadas a cabo por los gobiernos a partir de
2000. Ademés del compromiso gubernamental de lucha contra la co-
rrupcién y su prevencion, se asume como basica la participacién de
la sociedad civil para esta labor. Respecto de esta Gltima, queremos
sefialar que la corrupcién fue asumida como problema social por am-
plios sectores de la sociedad civil. Una de las iniciativas mas destaca-
das fue el Consejo Nacional para la Etica Pdblica (PROETICA), la cual
es una asociacion sin fines de lucro, constituida en mayo de 2001 por
un consorcio de cuatro instituciones: la Asociacion de Exportadores
(ADEX), la Comision Andina de Juristas (CAJ), la Asociacion Civil
Transparencia (TRANSPARENCIA) y el Instituto Prensa y Sociedad
(IPYS), plantedandose como misién, contribuir a la lucha contra la
corrupcidn desde la sociedad civil, atacando sus causas y manifes-
taciones, mediante la ejecucién de estrategias destinadas a promo-
cionar la transparencia pdblica, la ética y la integridad, mediante un
trabajo conjunto y coordinado entre el sector piblico, el sector priva-
doy la ciudadania en general.?®

LUCHA CONTRA LA CORRUPCION
EN EL SECTOR EDUCACION

Dentro del contexto nacional antes descrito, el sector educacion
tom6 diferentes acciones para enfrentar las constantes denuncias
de corrupcidn, entre ellas tenemos:

CREACION DE UNA COMISION DE REORGANIZACION

El Ministerio de Educacién crea en el 2002 una Comisi6n
Reorganizaci6n, cuyo informe sostiene la existencia de una estruc-

166 En: http://www.proetica.org.pe/modules.php?op=modload&name=Subjects&file
=index&req=viewpage&pageid=183 (Consulta: 26 de agosto de 2006)
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tura de poder corrupto instalada en y entre las diversas oficinas ad-
ministrativas del sector educacion.

Una vez identificados los problemas, la Comisidn propone:

» “Reorganizar las Direcciones Regionales para restablecer el prin-
cipio de autoridad en base a un liderazgo ético y técnico que
dialogue con la sociedad civil. La reorganizacién pasa por la des-
activacion de la estructura de poder corrupto removiendo a los
implicados en el accionar de esta maquinaria perversa.

» Promover un nuevo pacto social que para concertar las acciones
necesarias a fin de resolver la crisis educativa en todos los nive-
les y modalidades. Se requiere el apoyo social para desarticular
la Estructura de poder corrupto.

» Fortalecer el didlogo institucionalizado impulsando y fortalecien-
do el Consejo Consultivo Participativo de la regién y todos los
que estén dispuestos a cooperar con la mejora de la calidad edu-
cativa en la regién.”*7

CREACION DE ORGANOS ENCARGADOS DE ATENDER
DENUNCIAS Y RECLAMOS EN EL SECTOR EDUCACION

Comision de Actos Ilicitos

Mediante Ley N° 27491 del 29 de junio de 2001 se dispuso que el
Ministerio de Educacién convocara a concurso puablico. Durante la
evaluacién de dicho concurso se encontraron en diversas partes del
pais presuntos hechos ilicitos, como la presentacién de documen-
tos falsos, razon por la cual mediante Resolucién Ministerial N° 223-
2002 del 27 de marzo de 2002 se crea una Comisién contra Actos
[licitos, cuyo objetivo era “accionar de manera rapida y efectiva para
investigar y adoptar las acciones pertinentes respecto de los hechos
ilicitos que se detecten”.

167

Helfer Palacios, Gloria y otros (2004), Educacion Libre de Corrupcidn, Congreso de

la Repiblica, pp.35-36.
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Esta comision detectd, entre otros, certificados de estudios, titu-
los profesionales, resoluciones de alcandia falsificados que dieron
lugar a las denuncias respectivas.

Departamento  Denuncias Implicados Departamento Denuncias Implicados
Amazonas 21 29 Huaura 2 2
2 6 Ica 7 158
15 Junin 4 42

La Libertad 2

Cajamarca 5 8 Lambayeque 7
30 30 Moquegua 20 20
Huancavelica 2 2 Puno 48 85
1 5 Tacna 1 1

Fuente: elaboracion propia sobre datos de la Procuradurfa Pablica del Ministerio de Educacion (PPED).

En el desempefio de las funciones antes sefaladas encontra-
ron, ademas, la comisién de actos ilicitos por parte de servidores
y/o funcionarios del sector educacidn, lo cual originé la Resolucion
Ministerial N° 328-2002-ED del 28 de mayo de 2002, ampliando
la funcién de dicha Comision a la de “detectar ilicitos de responsa-
bilidad penal cometidos por servidores o funcionarios del sector
educacioén” con el objetivo de implementar las medidas correctivas
pertinentes e iniciar la accién judicial correspondiente.

Las denuncias originadas por el trabajo de esta comision estaban
relacionadas, principalmente, con ilicitos penales tipificados en el
Codigo Penal como Peculado, Malversacién de fondos, corrupcién
de funcionarios.

168 Se prorrog6 su vigencia mediante Resolucion Ministerial N° 614-2002-ED del 14 de
agosto de 2002, Resolucidon Ministerial N° 125-2003-ED del 21 de enero de 2003 se prorroga
hasta julio de 2003 y Resolucion Ministerial N° 850-2003-ED del 08 de agosto de 2003 se pro-

rroga hasta 31 de diciembre de 2003.
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Departamento Denuncias Implicados
Arequipa 48 150
Cajamarca 1 4
Lima 8 122
Ica 8 58
La Libertad 4 69
Piura 3 52
Puno 9 39

Fuente: elaboracidn propia sobre datos de la Procuraduria Publica del Ministerio de Educacién (PPED).

Centro de Atencion a la Comunidad (CACE)

El Centro de Atencién a la Comunidad Educativa se cre6 median-
te R.M. 308-2002-ED del 15 de mayo de 2002, con competencia de
alcance nacional. Esta institucién se constituyd como el eje de co-
ordinacién para mejorar las relaciones del Sector con la Comunidad
Educativa, a fin de fortalecer la democracia desde las Instituciones
Educativas, sustentandose en una cultura de paz y de respeto a los
valores éticos y ciudadanos.

En el ano 2003, el CACE recibe 1.765% denuncias, las cuales se
distribuyen de la siguiente manera:

Tipo de denuncias N° de

Casos

Gestion Institucional: destacan las quejas referidas a incumplimiento de periodo escolar| 501
(109), falta de vacantes para matricula (104) e irregularidades en la tramitacion de
expedientes (70).

Faltas administrativas: predomina las denuncias por abuso de autoridad (267), Abusosy, 594
maltratos (174) e Incumplimiento de funciones (95)

Irregularidades en matricula y procedimientos administrativos: resaltan principalmente 527
las denuncias por cobros indebidos (461) y malos manejos (54)

Delitos contra la fe puablica: se denuncia por adulteracion de documentos (6) por 10
informacion falsa(3) y finalmente por falsificacion de documentos (1)

Delitos contra la libertad sexual: se denunci6 acoso sexual infantil (95), actos refiidos 133
con lamoral (27) y violacién sexual infantil (11)

Total 1.765
169 Helfer Palacios y otros., op.cit., p. 45.
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Comision Especial encargada de Procesar Denuncias (CEPRODE)

Mediante Resolucién Ministerial N° 204-2004-ED se instituy6
el 30 de abril de cada afio el “Dia de la Moralizacién en el sector
Educacién”y se constituyé una Comision Especial encargada de pro-
cesar las denuncias documentadas que lleguen al sector Educacion.

El 30 de abril de 2004, los ciudadanos de Lima, Ayacucho,
Lambayeque y Loreto presentaron sus denuncias de corrupcién en
el sector Educacién,° cuyos resultados fueron:

Denunciante H M Padre de familia Ciudadano Docentes Estudiantes
725 37% 63% 44% 19% 17% 15%
Modalidades de corrupcion % | Modalidades de corrupcion %
Abuso de autoridad 26% | Peculado 4%
Cobro indebido 23% | Abuso sexual 2%
Maltrato 12% | Concusion 1%
Malversacion 9% | Receptacion 1%
Trafico de influencias 7% | Otros 1%
Corrupcion de funcionarios 4%
Lugar en donde ocurri6 el caso % | Lugar en donde ocurri6 el caso %
Institucion Educativa 83% | Direccion Regional de Educacion 2%
Unidad de Gestion Educativa 14% | Ministerio de Educacion 1%

Respecto de los denunciantes, podemos senalar que prevalece la
condicién de padres de familia (44%) y que las mujeres (63%) cons-
tituyen la mayoria de ellos. Asimismo, tanto el abuso de autoridad
(26%), el cobro indebido (23%) y el maltrato (12%) constituyen las
principales modalidades de corrupcién, las que ocurren mayoritaria-
mente en la institucion educativa (83%).

170 Helfer Palacios y otros , op.cit., p. 64.
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Comision de Atencion de Denuncias y Reclamos (CADER)

Con la finalidad de no duplicar funciones o proveer servicios brin-
dados por otras entidades ya existentes, se deja sin efecto la crea-
cién y funcionamiento de las Comisiones antes citadas, se crea La
Comision de Atencion de Denuncias y Reclamos (CADER) mediante
Resoluciéon Ministerial N° 074-2005-ED del o7 de febrero de 2005,
modificada por RM 0277-2005-ED del 28 de abril de 2005, cuyo ar-
ticulo 1° establece que la CADER es de “caracter permanente en el
Ministerio de Educacion, en la Direccién Regional de Educacion de
Lima Metropolitanay sus respectivas Unidades de gestidn Educativa
local, para recibir, verificar, investigar y procesar las denuncias,
guejas y reclamos que competen a la entidad y cuya atencién no co-
rresponde a la Oficina de Control Institucional-OCl, a partir delo3 de
enero de 2005”. Esta Comisidn no resuelve las denuncias sino las
canalizan hacia los érganos correspondientes: Procuraduria Pdblica
y Comision de Procesos administrativos.'*

En Lima Metropolitana, la CADER ha recibido en el presento afio
las siguientes denuncias:

Tipo de denuncia N° % |Tipo de denuncia N° %
Evaluacion para contrato 823 | 21,6%|Cobros indebidos 7 2%
Abuso de autoridad 745 119,55% | Aprobacion de cuadros de horas 76| 2%
Negligencia desempefio de funciones | 626 | 16,4% |Racionalizacion de personal 67| 18%
Defecto tramitacion de expedientes | 201 | 5,3% |Desplazamiento de personal 65| 1,7%
Maltrato psicoldgico o fisico 194 | 5,1%|Hostigamiento sexual 58/1,53%
Ruptura de relaciones humanas 129 | 3,4%|Falsificacion de documentos 25/ 0,67%
Reclamo devengados haberes 110 | 2,9%|Malversacion de fondos 111 0,29%
Reclamo de matricula-certificados 107 | 2,8% [Nepotismo 210,05%
Conflictos APAFA 89| 2,3%|0tros 317| 8,3%
Desacato y falta al superior 88| 2,3%|Total 3.810{ 100%

Fuente: elaboracién propia sobre la base de datos de CADER, Lima Metropolitana, enero-julio de 2006.

171

Actualmente se han creado CADER en las siguientes regiones: Arequipa, Ayacucho,

Apurimac, Junin, Huanuco, Lambayeque, La Libertad, Pasco, San Martin y Callao. Tienen juris-
diccién en su ambito y autonomia regional.
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Hemos podido observar que en los diferentes 6rganos creados
para recibir denuncias que competen al sector educacién, existe
una constante referida a abuso de autoridad, apropiacién de recur-
sos del Estado, cobros indebidos y al maltrato psicolégico o fisico.
Respecto a este (ltimo cabe sefalar que el Ministerio de Educacién
con la finalidad de proteger al educando y de sancionar con la de-
bida celeridad, aprob6, mediante RM N° 1073-2002-ED, el “proce-
dimiento para las acciones de investigacion y proteccién en casos
de maltratos fisicos, psicolégicos o de violencia sexual, en agravio
de los educandos, cometidos por el personal del sector educacién”
(Art. 1). Asimismo, con relacion a los delitos de violacion de la liber-
tad sexual, la Ley N° 27911 de fecha 8 de enero de 2003 regula las
medidas administrativas extraordinarias para el personal docente o
administrativo implicados en estos delitos, dentro de los que cabe
resaltar las medidas preventivas relativa a la separacion de funcién
del docente o servidor administrativo y su puesta a disposicion de la
oficina de personal.’72

FORMAS DE CORRUPCION

Para determinar las tres primeras formas de corrupcién en el sec-
tor educacién hemos tenido en cuenta los hechos mas frecuentes
que se relatan en las denuncias penales.'” Asimismo, respecto al
término corrupcion, utilizada cominmente en diferentes contextos
y para calificar diferentes hechos, adoptaremos la definicion que la
considera como la “accién de abuso del poder cometido por un em-
pleado publico, cualquiera sea su clasificacion en la Ley Marco del
Empleo Pdblico o por algln representante de la comunidad educati-

172

El 28 de febrero de 2003 se promulgé la Ley N° 27942- Ley de Prevencién y sancion

del hostigamiento sexual. Su objeto es prevenir y sancionar el hostigamiento sexual produci-
do en las relaciones de autoridad o dependencia.

173

Denuncias penales conocidas por la Procuraduria del sector educacion.
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va, sea por accién o por omision, para la obtencién de un beneficio
econémico o de otra indole, sea para si o a favor de un tercero”.'74

Teniendo en consideracién lo antes sefialado, presentamos al-

gunos hechos que contienen los elementos de la definicién antes
sehalada.'”s

ABUSO DE AUTORIDAD'®

»

»

»

»

»

»

»

Contraviniendo el reglamento de Concurso Pdblico, el cual esta-
blece dar prioridad al titulo profesional pedagégico dentro de la
especialidad y area a la que se postula, nombraron profesores de
otra especialidad.

El Director de una IE ordena el destaque del agraviado sin existir
ninguna causa legal.

El agraviado se presenta a concurso de docentes y resulta ele-
gido. Luego le informan que el concurso no ha sido valido y que
se realizaria uno nuevo. Cuando vuelve en la fecha indicada, el
concurso ya se habia realizado.

El agraviado fue reasignado a una plaza de docente, pero el
Director de la IE se niega a darle posesion del cargo.

El Director de IE no le da posesion del cargo, a pesar de existir
orden judicial.

La Directora del la IE se niega reiteradamente a firmar la papeleta
de salida de la agraviada, correspondiente a los dias de cobro.

La agraviada se presenta a una plaza de animadora en un CEl. El
Director de IE le propone nombrarla si acepta sus pretensiones
sentimentales.

174 Definicion sugerida para el sector educacion en el Proyecto de Ley N° 10864-2003-
CR - correspondiente a la denominada Ley Anticorrupcion en el sector Educacion.

175
176

Esta informacion ha sido recogida de las denuncias que son notificadas a la PPED.
El delito de abuso de autoridad comprende los siguientes elementos: a)la calidad

de funcionario piblico, b) el abuso de sus atribuciones, ¢) las modalidades delictivas: cometer
uordenar, d) un acto arbitrario cualquiera, €) el perjuicio de alguien producto del acto abusivo

arbitrario.
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»

»

Director de una DRE accede a la solicitud de renovacion de con-
trato, pero le dice a la agraviada que le recompense con favores
sexuales ya que gracias a él obtuvo su contrato. Al no acceder la
agraviada, el denunciado no le dio posesidn de cargo.

La DRE contrata a otro profesor a pesar que el agraviado gan6 el
proceso de seleccion.

La mayoria de denuncias penales en el sector educacion corres-

ponden a hechos arbitrarios cometidos por los funcionarios y/o ser-
vidores pUblicos, lo cual denota la construccién de un espacio donde
se administra el poder seg(n la voluntad particular. Cabe precisar
gue muchas veces los hechos, si bien arbitrarios, no configuran ne-
cesariamente el tipo penal de abuso de autoridad, sin embargo los
afectados prefieren utilizar el mecanismo judicial debido a la des-
confianza de que su reclamo sea resuelto de forma imparcial en la
instancia administrativa.

UTILIZACION DE DOCUMENTOS FALSOS

»

»

»

»

El denunciado presenta a la oficina de tramite documentario de
la USE un expediente para el concurso de docentes, en el cual
adjunta un titulo falsificado de licenciado en la especialidad de
matematica fisica otorgada por una Universidad.

La denunciada se presenta al concurso docente adjuntando en su
expediente documentos falsos de resoluciones de acaldia pre-
suntamente expedido por la Municipalidad. Obtuvo el nombra-
miento de profesora de nivel primario.

La denunciada presentd un certificado de estudios falso que sig-
nificd un punto mas en su calificacion, lo cual le permiti6 obtener
el puesto de docente.

El denunciado, en complicidad con el Alcalde, se hizo expedir re-
soluciones de felicitacidn, a fin de beneficiarse en la calificacién
curricular.
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» Ladenunciada adultera dos certificados de capacitacién, aumen-
tando las horas pedagégicas en uno de ellos y colocando su nom-
bre en el otro.

» Eldenunciado adultera una resolucidn directoral para procurarse
una pensién de cesantia, la cual ha cobrado durante 10 afios.

» Eldenunciado adultera las boletas de venta y facturas, agregan-
dole un ndmero delante de cada monto.

» Eldenunciado, servidor pablico, falsifica una carta poder otorga-
do por personas que no se encuentran registradas en la RENIEC
para cobrar la pension del fallecido.

» El denunciado para acceder a una plaza vacante presenté como
su produccion intelectual seis guias practicas, cuando en reali-
dad lo que hizo el denunciado fue cambiarle la caratula.

Generalmente, la utilizaciéon de un documento falsificado o adul-
terado se incrementa en los concursos plblicos para ocupar plazas
docentes. Alrededor de este concurso, se organizan grupos, que
incluyen muchas veces trabajadores del mismo sector, con la fina-
lidad de vender a los postulantes una serie de diplomas, certifica-
dos, constancias “pre-fabricados”, los cuales permite aumentar sus
posibilidades de obtener un puesto de trabajo.77 Al respecto quere-
mos ilustrar con una resolucién judicial que las “irregularidades” se
extienden a la autoridad que debe aplicar la ley, quien en este caso
justifica de una forma peculiar, por decir lo menos, la utilizacién de
certificados falsos por parte de los concursantes:

“Los acusados admiten su participacion en los hechos investiga-
dos, sin embargo consideran que han sido estafados por sus co-pro-
cesados quienes les vendieron la idea de obtener un mejor puntaje
para ganar el concurso. [...] las motivaciones que les llevaron a in-
fringir la norma radica esencialmente en las condiciones y aptitudes

177 Estos hechos constituyen el ilicito penal de falsificacién de documentos, el cual
comprende los siguientes elementos: a) cometido por cualquier persona, funcionario y/o ser-
vidor piblico o particular, b) modalidad delictiva: hacer, en todo en parte, un documento falso
o adulterar uno verdadero, c) de su uso pueda resultar algtn prejuicio.
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cognoscitivas de la realidad que en el tiempo en que se suscitaron
estos hechos ostentaban los encausados, sefialando en primer lugar
que la mayoria de acusados eran en su mayoria jovenes profesio-
nales recién graduados y que para atribuir a un profesional egresa-
do de las aulas de Instituto Pedagédgico o Superior de educacién, la
comisién de un delito infringiendo las variantes descritas, debemos
tener en cuenta si han sido informados minimamente de que la con-
ducta descrita constituye el delito de falsificacion de documentos,
obviamente es comdn y conocido que en las aulas pedagégicas no
se explica las variable o formas de comisién de un delito, por lo que
no se puede sostener el conocimiento pleno del desvalor de la accidn
que se les atribuye, mas aln si estos certificados les eran ofrecidos
en la misma sede de la DRE”, por consiguiente considerd que debian
ser absueltos.'7®

APROPIACION DE FONDOS PUBLICOS'"?

» Al director de IE se le acusa de hacer cobros indebidos a los pa-
dres de familia, bajo amenaza de no inscribir a sus hijos.

» El directivo profesional y administrativo de una ex sub-regi6n
habrian percibido de forma ilegal pagos por conceptos de horas
extras, a pesar que éstas se encontraban prohibidas.

» Elcajero de la DRE se apropia del dinero que estaba bajo su cus-
todia, dandolo en prestamos personales y girandose cheques
bajo su nombre.

178 Exp. Chincha 457-2002 de 31 de octubre de 2002

179 Apropiarse de fondos publicos ha sido tipificado en nuestro Cédigo Penal como
delito de Peculado, el cual comprende los siguientes elementos: a) la calidad de funcionario
pablico y/o servidor piblico, b) la existencia de una relacién funcional entre el sujeto activo
y los caudales y efectos, c) las modalidades delictivas: apropiacion o utilizacién en cualquier
forma, d) obtencion de un beneficio: personal o para tercero.

Respecto a la relacién funcional, se debe tener presente: “1) existencia de competencia por
el cargo; 2) confianza del Estado en el funcionario o servidor en virtud del cargo; 3) poder de
vigilancia y cuidado sobre los caudales o efectos; y 4) deber de garantizar la posesion (per-
cepcién, administracion o custodia)” Cf, Rojas Vargas, Fidel. Delitos contra la Administracion
Pdblica. Lima: Editora Juridica Grijley, 32 edicién, 2002, pp.333 ¥ 334.
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»

»

»

»

»

»

Los responsables de las Area de Remuneraciones y Pensiones de
la DRE realizaron abonos ilegales desde el mes de marzo del aho
1997 hasta el mes de marzo del afo 2001, en la cuenta bancaria
perteneciente a una persona fallecida en 1996.

Los denunciados cobran sus sueldos sin haber trabajo en los pro-
gramas de alfabetizacion.

Los denunciados hicieron pagos indebidos de remuneraciones a
favor de personal docente y administrativo en montos superiores
a la escala remunerativa de la DRE. Asi también, se hicieron pa-
gos dobles y pagos a personas que no laboraron.

El director de una IE paga a una empresa por la construccion de
aulas, sin embargo dichas aulas no fueron construidas.

Los denunciados, en su condicién de funcionarios p(blicos y ser-
vidores de la DRE, disponen de montos de dinero y se otorga fi-
nes diferentes de las partidas presupuestarias.

Los denunciados, funcionarios y servidores de la DRE, ubicaron
en diferentes plazas a varias personas como docentes en el sec-
tor educacién, desde mayo de 1995 hasta setiembre de 1997,
quienes cobraron sus haberes mensuales sin que realmente hu-
bieran trabajado efectivamente en IE alguna y sin que se hubiera
verificado la existencia fisica de dichos docentes.

Los hechos denunciados revelan la ausencia de mecanismos

de control en la utilizacién de los recursos del Estado, asi como la
existencia de una red de corrupcidn interna, pues para que ellos se
realicen es necesaria la participacién de diversas instancias de los
6rganos correspondientes.

PAGOS PARA “AGILIZAR TRAMITES”

Existe una tolerancia a los actos de corrupcion considerados “co-

tidianos o de menor cuantia”, referidos sobretodo a “pagos que hace
el usuario para agilizar tramites”, que eviten el procedimiento normal
interno de la institucién con la finalidad principal de abreviar plazos.



144 EL DERECHO A LA EDUCACION EN PERU

Esta tolerancia puede entenderse por el beneficio particular in-
mediato frente a procedimientos engorrosos, normas mdltiples o di-
rectivas internas que no se divulgan y que solo favorecen la creacién
de sistemas corruptos.

REPERCUSIONES ECONOMICAS
DE LOS ACTOS DE CORRUPCION

Uno de los resultados de la Encuesta Nacional de Educacién
2005, sefiala que el 62% de los encuestados (1.504) considera como
principal problema que afecta la calidad de la educacién peruana a
la corrupcién.®°

En efecto, la corrupcién trae como consecuencia, ademas de la
deslegitimacion y el debilitamiento institucional, la pérdida de re-
cursos econdémicos que afectan definitivamente los componentes
del ndcleo esencial del proceso educativo: disponibilidad, accesibi-
lidad, aceptabilidad y adaptabilidad. Asi, por ejemplo, una pérdida
de recursos de 18.000.000 de nuevos soles equivale a 440 aulas
nuevas y equipadas, 12 millones de raciones de almuerzos escola-
res, 4.825.737 textos de comunicacion integral y légico-matematica,
36.000 maestros que hubieran podido recibir una bonificacién espe-
cial de S/500.00 por innovacion.®

Con estas referencias, nos parece oportuno cuantificar la
pérdida de recursos ocasionados al sector educacién,*= a fin

180 Foro Educativo, Encuesta Nacional de Educacién 2005, Lima, Enero, 2006,p.6

181 Dicho calculo se elabor6 sobre los montos que en el2004 se sefialaban en los pro-
cesos penales llevados por la PPED. En documentos de la primera reunién de trabajo rela-
cionado con el proyecto sobre “Mecanismos de control y vigilancia ciudadana de politicas
plblicas por una gestion educativa descentralizada”, enero de 2004.

182 Debemos precisar que los datos relacionados con los denunciados y los montos
corresponden a lo sefialado en las denuncias o en los Informes Especiales de los Organos
de Control. Estos datos no son definitivos puesto que en el transcurso de la investigacion
prejurisdiccional o en el proceso mismo se puede determinar, con mayor certeza, si hubo o
no detrimento econémico en perjuicio del Estado, cual fue el monto apropiadoy el numero de
implicados. Estas denuncias corresponden principalmente a delitos contra la administracién
plblica (Abuso de autoridad, Concusidn, Peculado, Malversacién de fondos, cohecho pasivo
propio e impropio, entre otros). Asimismo, la raz6n por la cual no aparecen montos en algunos
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de constatar que aquella constituye efectivamente un obstacu-
lo para el pleno ejercicio del derecho a la Educacion.

Afio 2002 Afio 2005
Departamento  Denuncia (D1)Denunciado (D2) Montos (M1) (D1) (D2) (M1)
Amazonas 4 18 -- 5 8  344.000,00
Ancash — Huaraz 13 13 - 20 50 5.719,90
Ancash — Santa 5 37 - 5 38 794.866,00'%
Apurimac 14 31 290.031,98 10 18 2.634,41
Arequipa 10 25 1.377.814,00 12 23  408.837,68
Ayacucho 12 59 13.506.945,45184 5 8 -
Cajamarca 3 4 - 7 14 -
Callao 6 25 605.589,54 1 2 -
Cafiete 4 8 - - - -
Cusco 5 11 - 4 7 364.672,00
Huancavelica 9 21 7.372,35 6 13 170.883,35
Huanuco-Pasco 7 21 118.366,74 13 22 -
Huaura 14 49 25.300,00 8 18 21.373,00
Ica 14 77 118.959,00 8 21 408.866,68
Junin 6 20 48.000,00 5 18 7.407,78
La Libertad 9 37 104.685,61 10 20 37.666,00
Lambayeque 5 8 - 6 13 1.869,00
Lima 35 107 476.377,98 26 111 3.202.517,75
Loreto 5 21 616.264,00 2 85 253.875,50
Madre de Dios 2 8 - 3 4 -
Mogquegua 1 1 - - - -
Piura 7 23 3.750,00 8 24 -
Puno 26 77 5.167,00 12 34 -
San Martin 6 24 141.465,96 4 12 -
Tacna - - - 4 8 9.472.11
Tumbes 4 16 - 6 16 85.652,00
Ucayali 3 5 2.816,00 2 6 -

Fuente: elaboracién propia sobre datos de la Procuraduria Publica del Ministerio de Educacién (PPED).

departamentos esta relacionada al hecho de haberse denunciado sin precisarlos, lo cual de-
bera determinarse, llegado el caso, con un peritaje contable en el transcurso del proceso.

183 Corresponde a una sola denuncia donde se encuentran implicados funcionarios de
la DRE, quienes contrataron alrededor de 67 personas sin existir plazas ni presupuesto.
184 Corresponde a una sola denuncia donde se encuentran implicados funcionarios

y servidores de la DRE, quienes destinan dicho monto para fines diferentes a las partidas

presupuestarias.
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En primer lugar llama la atencién que en los departamentos don-
de el indice de pobreza es mayor (Ayacucho, Cusco, Huancavelica,
Loreto, San Martin) los montos en cuestion sean significativamente
altos. En segundo lugar, si comparamos los datos del afio 2002 y
2005 se evidencia que a pesar de todas las iniciativas y medidas que
hemos descrito anteriormente, continda la falta de control institucio-
nal en la administracién de recursos del Estado.

RESULTADOS DE LA LUCHA ANTICORRUPCION

Si bien se han tomado diversas medidas a fin de combatir la co-
rrupcién en el sector educacién, es poco lo que se ha avanzado.
Segln la Defensoria del Pueblo, el sector educacién continda siendo
el mas quejado dentro de la administracion publica, a tal punto que
esta institucion ha considerado priorizar dicho sector en su esfuerzo
anticorrupcién.

Podriamos preguntarnos entonces porqué fracasan los esfuerzos
en la lucha contra la corrupcién? Podemos ensayar como respuesta
gue la mayoria de estos esfuerzos se han centrado en la creacién
de comisiones, de normas que agravan las penas o de 6rganos que
procesan denuncias, sin embargo no se han tomado medidas que
modifiquen los sistemas que facilitan actividades ilicitas.

Como lo senalan Klitgaard, MacLean y Parris,®¢ la corrupcion,
desde un enfoque organizacional, se basa en tres elementos:

» Discrecionalidad de los funcionarios.
» Poder monopélico en el servicio.

» Ausencia de rendicion de cuentas.

185

Cf. Discurso de la Defensora del Pueblo en la ceremonia del lanzamiento de la

Campafia “Educacion sin corrupcién”, 16 de agosto de 2006. www.ombudsman.gob.pe.
Consulta 30 de agosto de 2006).. La Defensoria del Pueblo en coordinacién con PROETICA
se ha lanzado el 16 de agosto del presente afio la Campafia “Educacion sin corrupcion” como
parte de una estrategia en la lucha contra la corrupcién, a fin de promover la presentacién de
quejas por casos de corrupcion en los diferentes ambitos del sector educacion

186

Véase Klitgaard, Robert, MacLean-Abaroa, Ronald, Lindsey Parris, H. (2001),

Corrupcion en la ciudades, Bolivia, Santillana de Ediciones, S.A.
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Estos elementos se encuentran presentes en las formas de co-
rrupcién que sefnalaramos anteriormente, pues el origen de ellas es-
taba relacionado con una mala aplicacién de la discrecionalidad de
los funcionarios, con la existencia de una accién monop6licay con la
falta de transparencia de rendicién de cuentas. Asimismo, hemos se-
fialado que los procedimientos engorrosos y de poca difusién favo-
recen también la creacion de sistemas corruptos. Pues bien, si estas
practicas provocan actos de corrupcién, las acciones para combatir-
la tendrian que empezar por modificarlas. Estas acciones deben ir
acompafadas de espacios de denuncias, de la vigilancia ciudadana
y de la sancién en tiempo oportuno que revierta la percepcion de
impunidad.
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CAPITULO 4. PERSPECTIVAS
DEL DERECHO A LA EDUCACION

La educacién tiene un espacio esencial en el desarrollo de las per-
sonas y les provee de oportunidades de acceso a mejores niveles de
calidad de vida. Un estudio realizado por la CPAL en los paises en
vias de desarrollo se ha identificado que se requiere de un minimo
de 12 afios de escolaridad para poder salir del circulo de la pobreza.
Este dato exige a los Estados ofrecer las condiciones necesarias y
suficientes para que su poblacion acceda, permanezca y concluya
con éxito la escolaridad basica de modo que le permita acceder a los
bienes de la sociedad en mejores condiciones.

Por otro lado, el marco juridico peruano —al igual que el interna-
cional- define y ratifica el derecho a la educacién, entendiendo éste
como un derecho fundamental de la persona. El andlisis del marco
juridico nacional expuesto en el presente trabajo describe clara-
mente cémo la normativa —basicamente la Constitucién y la Ley de
Educacion vigentes— garantiza el denominado “nucleo basico” del
proceso educativo.

Sin embargo, el analisis del contexto en el que el sistema educa-
tivo opera, asi como, las caracteristicas propias de éste evidencian
las condiciones que limitan el ejercicio efectivo del derecho a la edu-
cacién. Es decir, a pesar de que se cuenta con una legislacién que
asegura ampliamente el derecho a la educacién, las condiciones en
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las que éste opera no permiten que se responda de manera eficiente,
eficaz y equitativa a dicha promesa juridica.

Bajo este panorama, cabe preguntarse écomo hacer efectiva la
exigibilidad de este derecho?, es decir cémo construir estrategias
politica, social y juridica que permitan la realizacion del derecho a
la educacion. El marco juridico nacional -y el internacional- cuenta
con la legislacion suficiente para cada una de las obligaciones del
Estado: disponibilidad, accesibilidad, aceptabilidad y adaptabilidad.
Se precisa para cada una de ellas los deberes que debe atender el
Estado para garantizar que la poblacién peruana goce plenamente
este derecho. Sin embargo, los indicadores educativos evidencian
serias carencias en la provision igualitaria y equitativa de este ser-
vicié puablico a la poblacién peruana, las que se agudizan por la tole-
rancia y pasividad de las diversas instancias de la sociedad civil.

Entonces, écomo hacer para que este derecho sea plenamente exi-
gible a nivel politico, social y juridicamente? Esta interrogante plan-
tea un enorme reto al Estado y a la sociedad civil, pues supone una
nueva forma de concebir la educacién asi como, una nueva relacién
entre el Estado y la sociedad donde la rendicion de cuentas debe ser
incorporada como parte de la gestidn de los servicios publicos.

Por otro lado, no es suficiente contar con un marco normativo
gue ampare o garantice un determinado derecho sino que la orien-
tacién, gestion e implementacion de las politicas pdblicas son las
gue materializan en mayor o menor medida el alcance del respectivo
derecho. En el caso del derecho a la educacién las deficiencias en la
implementacién de las politicas educativas son las que no han con-
tribuido a una efectividad mayor de este derecho, asi como la falta
de reconocimiento e incorporacién por parte del ciudadano como un
derecho fundamental, exigible al Estado en caso de vulneracién o
denegacion por parte de éste.

Consideramos que la construccion de estas estrategias politicas,
sociales y juridicas se puede apoyar en 4 ejes interrelacionados co-
rrespondientes a la creacion de sistema de vigilancia y supervision
de los indicadores del niicleo del derecho a la educacion, formacion
de ciudadanos informados y capaces activar los recursos estableci-
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dos por el Estado para amparar sus derechos y el fortalecimiento de
las instancias educativas locales y regionales en capacidad de ges-
tién a fin de que se comprometan con el proyecto educativo y vigilen
su cumplimiento.

Exigibilidad del derecho a la educacion

Marco Juridico Nacional e Internacional

Sistema de
seguimiento de las
politicas educativas

Formacion
ciudadana

Fortalecimiento de las
instancias de gobierno
y de participacion

+ Indicadores definidos segin

los componentes del

derecho a la educacion.
+ Fuentes de informacion confiables.
+ Informacion adecuada

para la toma de decisiones.

+ Ciudadano activo e informado.
+ Nuevas formas de relacién
Estado-sociedad.

+ Conocer qué exigir y como hacerlo.
+ Exigibilidad juridica del
derecho a la educacion.

+ Instancias clave en el
proceso de descentralizacion.
* Nuevas capacidades de
gestion acordes a las demandas.

+ Celeridad y eficacia en la
resolucion de las quejas.

—> Instrumentacion administrativa y judicial <+

SISTEMA DE SEGUIMIENTO Y EVALUACION

DE POLITICAS EDUCATIVAS

En los dltimos afios el seguimiento y evaluacion de las politi-
cas educativas ha adquirido una importancia creciente y ha pues-
to de manifiesto la necesidad de disenar y desarrollar sistemas que
evallen el impacto en el acceso y la efectividad del derecho a la
educacion.

Las instituciones estatales encargadas del diseno, ejecucion y
evaluacion de las politicas educativas requieren de los mecanismos
e instrumentos de medicién necesarios que les permita evidenciar
el estado de la realizacion del derecho a la educacion especialmente
en los colectivos que enfrentan mayores dificultades en la concreti-
zacién de este derecho.
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En el Perd se ha ganado terreno en la formacién de algunos es-
pacios de interlocucién entre la sociedad civil y las autoridades
educativas logrando incidir en la definicién de algunas politicas edu-
cativas, sin embargo, no han logrado consolidarse como espacios
sistematicos de seguimiento y evaluacion de las politicas educativas
en el marco de los derechos humanos —perspectiva que ha cobrado
especial interés en los Gltimos tiempos.

En la regidn, existen experiencias de éxito con respecto al segui-
miento de las politicas educativas desde una perspectiva de dere-
chos. Asi tenemos la experiencia colombiana que ha desarrollado
a través de la Defensoria del Pueblo un instrumento de medicién
conformado por un “conjunto de indicadores y preguntas disefna-
dos para monitorear la efectividad de las medidas adoptadas por el
Estado en sus distintos niveles, segln competencia, para respetar,
proteger y promover la realizacién del derecho a la educacién, en
los términos que lo consagra el marco normativo integrado por los
instrumentos internacionales de derechos humanos, la Constitucién
Politica, la jurisprudencia de la Corte Constitucional y la legislacion
nacional”.’®” Este instrumento prioriz6 el seguimiento de medidas de
cuatro tipos: medidas de politica, legislativas, presupuestales y de
seguimiento y evaluacion.

Asimismo, tenemos en diferentes paises de la region (Brasil,
Argentina, México y Chile) el funcionamiento de Observatorios,
Laboratorios o Institutos de Investigacién de Politicas Educativas
gue han construido espacios de interlocuciéon entre las autoridades
educativasy la sociedad civil cumpliendo unrol critico y de propues-
ta frente a las dificultades que enfrentan sus paises en la definiciéon,
implementacién y evaluacion de las politicas publicas en el sector
educacion.

Teniendo en cuenta estas experiencias, debemos comenzar por
reconocer la necesidad de crear un espacio que evalde si las politicas
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educativas implementadas favorecen a la realizacién del derecho a
la educacidn y realice el seguimiento del cumplimiento de las obli-
gaciones del Estado, es decir debera tener como funcién verificar el
cumplimiento o no de las obligaciones del Estado asi como analizar
la marcha de las politicas educativas, a fin de proveer la informacién
necesaria para una adecuada toma de decisiones.

Caminar hacia un proceso de construccion de la exigibilidad plena
del derecho a la educacién supone también definir cual es el alcance
de este derecho en el Perl —partiendo de lo ya definido en la nor-
mativa— estableciendo para ello indicadores minimos a partir de los
cuales se basen dicha exigibilidad, reconociendo no sélo el acceso
gratuito y sin discriminacion a la escuela, sino también, el deber de
garantizar la permanencia y el logro de los aprendizajes estableci-
dos como minimos en el curriculo oficial.

FORMACION CIUDADANA

Los procesos democraticos actuales han pasado de una demo-
cracia representativa a una democracia participativa en la que el
buen gobierno, la rendicién de cuentas, la participacién ciudadana
y la exigibilidad de los derechos humanos constituyen elementos
esenciales. La construccidn de la democracia en esta direccion, le ha
otorgado a la participacién social un lugar primordial en el proceso
sociopolitico.

En este marco, la exigibilidad del derecho a la educacién necesita
de un ciudadano activo que exprese su interés por organizarse, por
la politica y los asuntos publicos y de un ciudadano informado, es
decir de un ciudadano que se encuentre equipado de conocimiento e
informaciones para afrontar problemas y situaciones.®®

En la actualidad, el marco juridico educativo nacional facilita y
garantiza la participacion de la familia, la empresa, las instituciones
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de diferentes sectores y la comunidad en general en la definicion de
las demandas educativas y de los planes de desarrollo educativos
tanto en el ambito local como regional.

Asimismo, nos parece importante comenzar por conocer qué es
lo que la poblacién entiende por derecho a la educacién y qué conte-
nidos les atribuye, a partir de lo cual se establezcan vinculos con las
normas legales que protegen este derecho, identificando cuales son
y en qué consisten, lo cual supone un esfuerzo de divulgacién de la
norma, asi como conocer cuales son los instrumentos y mecanismos
establecidos para poder confrontar al Estado cuando éste cometa u
omita acciones que atenten contra e pleno ejercicio del derecho a la
educacion. Asimismo, se debe caminar hacia la construccién de una
ciudadania que se asuma como sujeto de derechos.

FORTALECIMIENTO DE LAS INSTANCIAS EDUCATIVAS
DESCENTRALIZADAS Y DE PARTICIPACION

El funcionamiento del sistema de seguimiento y evaluacién de las
politicas educativas, asi como la construccion de un ciudadano acti-
vo e informado requiere de instancias intermedias de gobierno que
apoyen el logro de los fines y objetivos de la educacién. La funcién
que cumplen en la efectiva realizacion del derecho a la educacién
es fundamental, pues en ellas descansan las competencias para la
implementacién y seguimiento de las politicas educativas y consti-
tuyen la primerainstancia de resolucién de quejas que presentan los
usuarios cuando este derecho es vulnerado.

En este sentido, es imprescindible que las instancias de gobierno
intermedias desarrollen nuevas capacidades de gestiéon que respon-
dan a las demandas que le plantea el marco juridico actual, dando
paso a una gestidn que favorezca la participacién de la sociedad, la
equidad, la eficiencia, la eficacia y la interculturalidad.*®®
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Actualmente, se viene dando un proceso de descentralizacién
educativa que debera favorecer una educacion que tenga en cuenta
la diversidad cultural del pais y una calidad sostenible. Asimismo, no
hay que perder de vista que el proceso de descentralizacion busca
no s6lo mejorar la gestion de la educacién sino basicamente forta-
lecer la escuela pablica, dandole mas autonomia y dotandola de las
instancias de participacion que le permitan definir y gestionar sus
mejoras.

Dichas instancias de participacion, que aseguran la sostenibi-
lidad en la implementacion de las politicas piblicas, alin estan en
conformacion e iniciando su funcionamiento. Estan conformadas, de
acuerdo a la LGE vigente, por estudiantes, padres de familia, pro-
fesores, directivos, administrativos, ex alumnos y miembros de la
comunidad local, vinculandolos de esta manera a los planes y pro-
yectos educativos.

HERRAMIENTAS ADMINISTRATIVAS Y JUDICIALES

Lo descrito anteriormente apuesta por una comprension de la
educacion, por parte de la poblacién y de las autoridades, como un
derecho fundamental de toda personay por consiguiente considerar
elincumplimiento del Estado de sus obligaciones como una vulnera-
cién del goce efectivo del derecho a la educacion.

Frente a esta posibilidad, el Estado tiene la obligacion de proveer
de “recursos efectivos” a toda persona a fin de ampararla contra ac-
tos que violen su derecho fundamental a la educacién reconocido
por la Constitucién y la Ley.

De esta manera, se deberé contar con las instancias y procedi-
mientos administrativos y judiciales para que toda persona pueda
asegurar la proteccion de su derecho, quien podra denunciar, llega-
do el caso, la denegacion o vulneracién de sus derechos, a fin de que
el Estado adopte las medidas correctivas necesarias.
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COMENTARIOS FINALES

»

»

»

»

En el Perd, el derecho a la educacion ha avanzado de una “homoge-
nizacion” de la educacion, bajo patrones educativos predominantes,
hacia la “equidad” educativa, que tiene en cuenta las particularida-
des propias de la poblacién, a fin de disminuir las desigualdades
educativas.

El ndcleo esencial del derecho a la educacion establece no sélo la
obligacidn que tiene el Estado de garantizar las condiciones —dispo-
nibilidad de escuelas, acceso a las escuelas, infraestructura, textos,
docentes capacitados, salud y nutricion de los estudiantes— para
que el proceso de aprendizaje sea 6ptimo, sino también la de garan-
tizar a los estudiantes la permanencia en el sistema y el logro de los
aprendizajes definidos en el curriculo oficial.

De acuerdo con el anélisis de los factores externos e internos del
sistema educativo peruano a la luz del nicleo esencial del derecho
cuestiona la capacidad del Estado y del sistema educativo para res-
ponder de manera eficiente y eficaz al mandato juridico que garanti-
za el pleno ejercicio del derecho a la educacién.

Si se revisa el funcionamiento del sistema educativo teniendo en
cuenta las obligaciones del Estado y desde una dptica de gestién de
la calidad, tenemos que los resultados de aprendizaje y de fluidez in-
terna (aceptabilidad y adaptabilidad) evidencian la poca eficiencia 'y
eficacia del sistema para responder a las obligaciones establecidas.
Los elementos de proceso (deficiente adecuacion pedagédgica, baja
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calidad del desempefo docente) y los elementos de entrada (basi-
camente las condiciones de salud y nutricionales de los estudiantes)
constituyen los principales factores que explican los resultados de
tan baja calidad que se obtienen.

¢Cémo hacer exigible el derecho a la educacion a nivel social, po-
litico y juridico? Es el reto que se plantea al Estado y la sociedad
civil en la construccién de la exigibilidad juridica del derecho a la
educacion. Esta exigibilidad supone definir el alcance del derecho
a la educacion y los indicadores educativos que precisen dicho con-
tenido, la capacidad de la poblacién para asumirse sujeto de dere-
chos, la identificacion de responsables en los niveles respectivos,
el fortalecimiento de las instancias de gestiéon descentralizadas y la
existencia de mecanismos administrativos y judiciales que faciliten
ladenuncia frente a la denegacién o incumplimiento de este derecho
por parte del Estado.

Desarrollar un sistema de seguimiento de los resultados de las po-
liticas educativas desde una perspectiva de derechos, supone tam-
bién definir estdndares de aprendizaje (logros del aprendizaje) que
debe lograr cualquier estudiante peruano al terminar cada grado de
escolaridad. Esto permitiria a las instituciones gubernamentales y
la sociedad civil conozcan el minimo exigible a alcanzar. Con ello,
las instituciones gubernamentales, deberén adoptar medidas para
lograrlo y la sociedad civil podra exigir su cumplimiento.

El desarrollo del estudio, si bien ha respondido a los objetivos pro-
puestos, ha planteado una serie de preguntas que deben ser abor-
dadas para una mejor comprension y desarrollo de la exigibilidad
del derecho a la educacién. Por ejemplo: écuéles son los minimos
de aprendizaje que deben lograr los estudiantes como parte del
derecho a aprender?, ien qué medida las politicas educativas de la
Gltima década han apoyado a la efectividad del derecho a la educa-
cién?, (porqué a pesar de ser considerada la educaciéon como unins-
trumento valioso para lograr el desarrollo humano no se demanda al
Estado el cumplimiento de sus obligaciones? y équé contenido y al-
cances del derecho a la educacién reconoce la poblacién peruana?.
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ANEX0s

Anexo 1. Indicadores educativos segun cada obligacion del Estado

Disponibilidad

Marco juridico

Indicadores educativos

Derechoala
disponibilidad

de instituciones
educativas en
condiciones
minimas para el
desarrollo del
proceso educativo.

Localizacion de las IIEE

1.Distribucion de las IIEE segun drea de residencia y nivel educativo.
2.Distribucidn de las instituciones educativas en el territorio nacional

con respecto a la densidad poblacional segun area de residencia y nivel
educativo.

Condiciones de infraestructura disponibles

3.Porcentaje de instituciones educativas que cuentan con servicios basicos
(agua, luz, desagiie) segun drea de residencia, nivel educativo y tipo de IIEE.
Condiciones pedagdgicas disponibles

4.Porcentaje de instituciones educativas que reciben material educativo
asignado anualmente segun nivel educativo, modalidad, area de residencia y
tipo de IIEE.

5.Porcentaje de estudiantes que reciben material educativo segun area de
residencia, nivel educativo y tipo de IIEE.

6.Porcentaje de IIEE que cuentan con biblioteca escolar y/o laboratorios de
ciencias segun drea de residencia, nivel educativo y tipo de IIEE.
7.Porcentaje de instituciones educativas que cuentan con computadoras para
uso pedagadgico segun area de residencia y tipo de IIEE.

8.Distribucion de los programas escolares para madres embarazadas segun
zona de residencia.

Disponibilidad docente

9.Distribucion de docentes seguin sexo, edad, drea geogréfica.
10.Porcentaje de docentes titulados segtn sexo, drea de residencia y tipo de
IIEE.

11.Distribucion de los afios de servicio de los docentes segun area de
residencia, nivel educativo y tipo de IIEE.

12.Ratio docente / estudiantes segun area de residencia y tipo de IIEE.
Disponibilidad de recursos - inversion estatal

13.Porcentaje del gasto en educacion dirigido a la inversion del Estado

en materia de infragstructura, materiales educativos, servicios basicos y
equipamiento.
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Accesibilidad

Marco juridico

Indicadores educativos

Derecho al acceso a
la educacion gratuita,
obligatoriay no
discriminatoria.

Cobertura no discriminatoria

1.Cobertura de educacion inicial segun sexo, area de residencia, nivel de
pobreza y tipo de gestion.

2.Cobertura de la educacion basica segin sexo, area de residencia, nivel
de pobreza y de tipo de gestion.

3.Porcentaje de la matricula que corresponde a nifios con necesidades
educativas especiales segun nivel educativo y drea de residencia.
4.Porcentaje de la matricula que corresponde a estudiantes de lenguas
originarias segun nivel educativo, drea de residencia y tipo de IIEE.
5.Distribucién de la matricula de estudiantes en Educacion Bésica
Alternativa segun nivel educativo, drea de residencia, sexo, edad y
lengua.

6.Tasa de analfabetismo de adultos segun drea de residencia, grupos de
edad, sexo y lengua.

7.Porcentaje de la poblacién analfabeta adulta atendida por el Programa
Nacional de Alfabetizacion segtn drea de residencia, edad, sexo y
lengua.

8.Porcentaje de la matricula de adolescentes embarazadas y madres
segun zona de residencia y tipo de IIEE.

Disponibilidad econdmica

9.Inversién promedio anual de los padres de familia con hijos institucion
educativas publicas.

10.  Gasto piblico por estudiante segun nivel educativo.
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Aceptabilidad

Marco juridico

Indicadores educativos

Derecho a una
educacion de
calidaden la
ensefianza.

Logros de aprendizaje

1.Porcentaje de estudiantes de educacion basica que alcanzan los niveles
adecuados en las asignaturas Comunicacién integral y Légico matematicas
seguin sexo, drea de residencia, nivel de pobreza, tipo de IIEE y tipo de
gestion de la institucion educativa.

2.Porcentaje de estudiantes que repiten algan grado de la educacion bésica
segun sexo, drea de residencia, nivel de pobreza y tipo de gestion de la
institucion educativa.

Calidad de gestion institucional y pedagdgica

3.Porcentaje de instituciones que cuenta con Plan Estratégico Institucional
segun drea de residencia y tipo de IIEE.

4.Porcentaje de instituciones que cuentan con CONEIS segtin drea de
residencia y tipo de IIEE.

5.Ndmero de horas efectivas en las instituciones educativas segun area
geografica y tipo de IIEE.

Calidad docente

6.Porcentaje de docentes que cuentan con cursos de capacitacion en
pedagogia en el dltimo afio.

7.Porcentaje de docentes que cuentan con capacitacion disciplinar en el
(ltimo afio.

8.Porcentaje de docentes que ensefian en el nivel educativo y/o drea
correspondiente a su formacion inicial segtn drea de residencia y tipo de
IIEE.

Convivencia escolar

9.Porcentaje de IIEE que cuentan con comités de convivencia escolar.
10.Namero de denuncias recibidas anualmente relativas a tratos
discriminatorios segun area de residencia.

11.NGmero de denuncias recibidas anualmente relativas a acoso y abuso
sexual.

Monitoreo

12.Porcentaje de instituciones educativas monitoreadas anualmente por los
drganos competentes segun area de residencia y tipo de IIEE.
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Adaptablilidad

Marco juridico

Indicadores educativos

Derecho a la permanencia
y culminacion de la
escolaridad.

Adaptacion de la escuela a otros colectivos

1.Porcentaje de escuelas que incluyen estudiantes con necesidades
educativas especiales segun area de residencia y tipo de IIEE.
2.Porcentaje de escuelas que incluyen estudiantes de lenguas
originarias segun drea de residencia y de tipo de IIEE.

3.Porcentaje de madres adolescentes que culminan la educacion
bésica segun area de residencia.

Pedag6gico

4.Porcentaje de la matricula de IIEE que desarrollan una Educacion
Bilingtie intercultural que estan a cargo de docentes que han
recibido capacitacion en EBI.

5.Porcentaje de docentes capacitados en educacion bilingtie
intercultural con respecto a la matricula de estudiantes bilingiies
segun drea de residencia y tipo de IIEE.

6.Porcentaje de IIEE que cuentan con curriculo diversificado segin
area de residencia y tipo de IIEE.

7.Existencia de textos oficiales pertinentes para la ensefianza de
poblacién bilingiie y/o necesidades educativas especiales.
8.Porcentaje de IIEE bilinglies que reciben material educativo para la
ensefianza de poblacion bilinge.

Permanencia y culminacién

9.Tasa de supervivencia en educacion bdsica seglin sexo, drea

de residencia, nivel de pobreza y tipo de gestion de la institucion
educativa.

10.Tasa de desercidn en educacion bésica segun sexo, drea de
residencia, nivel de pobreza y tipo de gestion de la institucion
educativa.

11.Porcentaje de estudiantes que culminan oportunamente la
educacion bésica segun sexo, drea de residencia, nivel de pobrezay
tipo de gestion de la institucion educativa.

12.Namero de IIEE de secundaria con respecto a la distancia fisica
con una IIEE de educacion primaria en el drea rural.
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Anexo 2
Distribucion de docentes en el sistema educativo 2005
Nivel / Modalidad 2005 Publica Privada
Totales Cantidad Porcentaje  Cantidad Porcentaje
Total 447453 297120 66,4%  150.333 33,6%
Escolarizada 438.979 294.263 67,0% 144.716 33,0%
No escolarizada 8.474 2.857 33,7% 5.617 66,3%
EDucACION INICIAL 49.341 271.232 55,2% 22109 44.8%
Escolarizada 47.496 25.387 53,5% 22.109 46,5%
No escolarizada 1.845 1.845 100,0% 0 0,0%
EDUCACION PRIMARIA 189.525 137.806 72,7% 51.719 27.3%
Menores 186.979 136.079 72,8% 50.900 27.2%
Escolarizada 186.919 136.068 72,8% 50.851 27,2%
No escolarizada 60 11 18,3% 49 81,7%
Adultos 2.546 1.727 67,8% 819 32,2%
Escolarizada 1.563 1.483 94,9% 80 51%
No escolarizada 983 244 24,8% 739 75,2%
EDUCACION SECUNDARIA 164.939 112.481 68,2% 52.458 31,8%
Menores 153.140 106.011 69,2% 47129 30,8%
Escolarizada 153.140 106.011 69,2% 47129 30,8%
No escolarizada
Adultos 11.799 6.470 54,8% 5.329 45,2%
Escolarizada 6.660 6.044 90,8% 616 9,2%
No escolarizada 5139 426 8,3% 4.713 91,7%
E. SUPERIOR NO UNIVERSITARIA 21.207 11.273 41,4% 15.934 58,6%
Formaci6n magisterial 8.337 3.209 38,5% 5128 61,5%
Formaci6n tecnolégica 17.599 6.946 39,5% 10.653 60,5%
Formacion artistica 1.271 1118 88,0% 153 12,0%
Otras modalidades 16.441 8.328 50,7% 8.113 49,3%
EDUCACION ESPECIAI 3.645 2.892 79,3% 753 20,7%
Escolarizada 3.423 2.676 78,2% 747 21,8%
No escolarizada 222 216 97,3% 6 2,7%
EDUCACION OCUPACIONAL 12.796 5.436 42,5% 7.360 57,5%
Escolarizada 12.571 5.321 42,3% 7.250 57.7%
No escolarizada 225 115 51,1% 110 48,9%
Fuente: Ministerio de Educacion. Estadistica Basica 2005.
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Anexo 3

Cuadro resumen: indicadores educativos con respecto a
las obligaciones del Estado en el derecho a la Educacion

Obligacion del Estado

Indicadores educativos

Accesibilidad
Garantizar que

as instituciones
educativas y los
programas de
ensefianza deben ser
accesibles a todos,
sin discriminacion y
gratuitos. El Estado
esta obligado a levantar
cualquier obstédculo
que impida ingresar al
sistema educativo.

Cobertura no discriminatoria

*En el 2003, la tasa de cobertura en nivel primaria para hombres era

de 93% y el 92,1% para las mujeres. La tasa de cobertura del nivel
secundaria en el mismo afio, era: 71% para hombre y el 68% para
mujeres.

eEnel 2004, la cobertura de la educacion bésica en todos los niveles
era: el 53% en inicial, el 93% en primaria y el 70% en secundaria. Entre
la poblacion urbano la cobertura en todos los niveles era: el 62% en
inicial, el 94% en primaria y el 91% en secundaria. Entre la poblacion
rural la cobertura en todos los niveles era: el 43% en inicial, el 90% en
primaria y el 53% en secundaria. Entre la poblacién pobre la cobertura
en todos los niveles era: el 55% en inicial, el 93% en primariay el 71%
en secundaria. Entre la poblacién muy pobre la cobertura en todos

los niveles era: el 36% en inicial, el 90% en primaria y el 48% en
secundaria.

eEnel 2004, el 27% de la poblacion bilingiie en edad escolar que vive
en zonas rurales fue atendida por EBI, alcanzando a 123.380 estudiantes
de educacion primaria en 4.591 instituciones educativas.

® En el 2004, se atendieron a 29.317 estudiantes con necesidades
educativas especiales en las instituciones educativas de nivel primaria.
eEnel 2003 la tasa de analfabetismo era de 12,3%. En grupos de edad la
tasa de analfabetismo es 22,1% en mas de 40 afios, seguida por la de 25
y 39 afios (6,6%) y el 3,2% entre 15y 24 afios.

| atasa de analfabetismo segun sexo se distribuye entre los grupos de
edad de la siguiente manera:

Hombre Mujer
15 a 24 afios 21 42
25a 39 afios 2,9 10,0
Mas de 40 afios 121 315
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oE| Plan Nacional de Alfabetizacion ha alfabetizado entre 2002- 2004 al
6,6% (289.482) de la poblacion analfabeta esta poblacion. En el 2004 el
PNA alcanzd alfabetizar al 30.5% de los participantes: 45,2% alcanzaron
el nivel “en proceso” y el 24,3% se retird del programa

eEn Educacion Basica Alternativa acoge a 42.093 estudiantes en
primariay 155.574 en secundaria en instituciones pablicas escolarizadas
y no escolarizadas. La Educacion Bésica Alternativa (EBA) atiende
basicamente a poblacion entre los 17 y 24 afios de edad, alcanzando una
cobertura en este rango de edad de 30,08%; con un mayor porcentaje

de hombres (35,8%) que muijeres (25,8%) y de zona urbana (37,4%) que
rural (25,0%).

Disponibilidad econdmica

eE| gasto pdblico por estudiante es de $191; $152 por alumno del nivel
inicial en su modalidad escolarizada, US$194 por alumno de primaria y
US$241 por alumno de secundaria.

eEn el 2000 las familias con hijos matriculados en la educacion primaria
publica gastaron un total de 242 millones de ddlares que corresponde
al 0,45% del PBI y representa un gasto promedio por alumno en cada
familia de 64.5 délares; asimismo, en el caso de la secundaria, las
familias gastaron un total de 185 millones de délares que corresponden
al 0,34% del PBIy supone un gasto por alumno en cada familia de 94
dolares.
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Obligacion del Estado

Indicadores educativos

Aceptibilidad

Asegurar que todas las
gscuelas se ajusten a
los criterios minimos
que ha elaborado y
acerciorarse que la
educacion sea aceptable
(pertinente, adecuados
culturalmente y de
buena calidad) para los
estudiantes y, cuando
proceda, para los
padres.

Logros de aprendizaje

© En 2000 los resultados PISA indicaron que el 54% de los estudiantes no
estd adquiriendo el conocimiento y las capacidades de lectura elementales
necesarias para beneficiarse de las oportunidades de educacion.

 En el nivel primaria, el desempefio de comunicacion integral por

debajo del béasico para 2001 fue de 74 para hombres y 79 para mujeres.
Los indicadores de desempefio en IGgico matematica de este nivel

para hombres es de 42 y para mujeres de 43. En el nivel secundaria, el
desempefio en comunicacion integral es de 64 para hombres y 62 para
mujeres. Asimismo, el indicador de desempefio en l6gico matematica para
hombres es de 79 y para mujeres 86.

*S06lo 12% de los estudiantes de 6to grado comprende lo que leen y sélo
3% de los alumnos que culminan la secundaria tienen nivel suficiente en
matemdtica.

e | as evaluaciones de rendimiento escolar realizadas en el 2001 a los
estudiantes bilinglies de 6° grado de primaria muestran que una tasa de
acierto tanto en l6gico matematica del 1% para EBIl aimara y el 0% para EBI
quechua; y en comunicacion integral el 0,4% de EBl aimara y el 0% en el
caso de EBI quechua.

| atasa de repitencia observada en nivel primara en el 2001 fue de 8,7
para hombres y de 8,3 para mujeres. Asimismo, en el nivel secundaria fue
de 11,3 en hombres y 8,7 en mujeres.

e £nel 2003 se registro para el drea rural fue del 13% mientras que en la
poblacion pobre fue de 11% y de los pobres extremos 15% en el nivel de
primaria. En nivel secundaria para el mismo afio, la tasa de retiro fue de 9%
en el drearural, el 6% en los pobres y el 11% en los pobres extremos.
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Obligacidn del Estado

Indicadores educativos

Adaptabilidad

Garantizar que la
educacion sea lo
suficientemente flexible
afin de adaptarse a

las necesidades de los
estudiantes, de la sociedad
y de la comunidad,
posibilitando la
permanencia en el sistema
educativo y culminacion
de la escolaridad.

Adaptacion de la escuela a otros colectivos

oEn el 2004, el 27% de la poblacion bilinglie en edad escolar que
vive en zonas rurales fue atendida por EBI, alcanzando a 123.380
estudiantes de educacion primaria en 4.591 instituciones educativas.
e De acuerdo al ENDES 2000, el porcentaje de madres que han
culminado la educaci6n basica era de 44% para dreas urbanas
mientras que para madres de areas rurales éste es de 8%.
Pedagdgico

oF| plan de capacitacion de EBI en el 2002 atendid 4.410 docentes.
eEn el 2004 se han distribuido 701.058 unidades de materiales
didacticos entre cuadernos de trabajo, materiales para el aprendizaje
de castellano y lenguas originarias y médulos didacticos.

Permanencia y culminacion

| atasa de desercidn se encuentra alrededor del 4%. En el nivel
primaria esta era para hombres de 3,6% y para mujeres de 4,1%; en
nivel secundaria, para hombres la tasa de desercion es de 6,1% y de
mujeres de 5,1%. La tasa de retiro para el nivel primaria en el 2003
fue de 9% en el drearural, el 6% en los pobres y el 11% en los pobres
extremos.

efn el 2003 el 59% de los estudiantes de zona rural logran culminar
la primaria entre 11y 13 afios y el 54% de los estudiantes en pobreza
extrema. Con respecto a la culminacion de la secundaria observamos
que el 24% de la poblacion rural entre 16 y 18 afios logrd culminar la
secundaria, mientras que el 17% de la poblacion pobre extrema logré
hacerlo.

eEn el mismo afio, para el nivel primaria, la tasa de conclusion de 11
y 13 afios de los hombres era de 71,9% y entre mujeres de 73,2%.
Asi mismo, en el nivel secundaria la tasa de conclusion entre 16y 18
afios para hombres era de 50,6 y para mujeres de 52%.

e De acuerdo al censo de 1993, sélo el 24,4% (54.684) de la
poblacion discapacitada ha logrado superar la educacion primaria.
| a extraedad se presenta en el 54% de estudiantes de area rural y
61% pobre extremo de nivel primaria y el 65% area rural y 61% pobre
extremo de nivel secundaria.
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