Resultados y asuntos pendientes

Las politicas educativas durante los
noventa en el Peru
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Durante el dltimo decenio del si-
glo XX, continuando tendencias ya
instauradas durante los afios
ochenta, en el Peru se avanzé sig-
nificativamente hacia la universa-
lizacion del acceso al sistema edu-
cativo formal. La idea de la educa-
cion bésica como derecho ciudada-
no fundamental se ha consolidado
y se han fortalecido tanto el com-
promiso como la efectividad de la
accion de las familias, la sociedad
y el Estado para garantizar y reali-
zar ese derecho.

La nueva Constitucién promul-
gada en 1993 consagro lo ya antici-
pado por la evolucién de la cober-
tura escolar, declarando obligatoria
la educacion inicial, primaria y se-
cundaria, con lo cual la educacién
formal obligatoria se ampli6 de 6 a
por lo menos 12 afios. La poblacion
adulta del Perq, que a inicios de los
ochenta apenas contaba en prome-
dio con cinco grados de educacion
aprobados, paso a alcanzar cerca de
siete al empezar los noventa, y ocho
grados en promedio hacia el final
de ladécada. Y entre los jévenes que
tienen entre 15 y 24 afios, dicho
promedio alcanz6 9,55
grados®. Actualmente
estdn matriculados
82% de los nifios de 5
afnos, 88% de los de 6
afios, méas del 93% de
los que tienen entre 7
y 14 afos de edad y
cerca de 70% de los que
tienen entre 15 y 19
afos.

Sin embargo, la per-
sistencia de grandes
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desigualdades regionales y la con-
centracion de las mayores carencias
en algunas zonas geograficas y
entre grupos poblacionales parti-
cularmente vulnerables no permi-
ten argumentar que las metas de
ampliacion de cobertura hayan
dejado de tener vigencia, y se re-
quieren aun mayores esfuerzos
para garantizar su alcance. Toda-
via algo mas del 7% de la pobla-
cion mayor de 15 afios y del 11%
de las mujeres de esa edad no ha
aprobado ni siquiera un grado es-
colar. Hay 1,2 millones de ciuda-
danos adultos que no saben leer ni
escribir. Siguen siendo altas las ta-
sas de desaprobacion y repeticién
de grados, asi como de abandono
transitorio o definitivo de los estu-
dios: 17% de los alumnos hoy ma-
triculados en primaria probable-
mente la abandonara antes de ter-
minarla; s6lo 55% de

los jévenes entre los
12 y 16 afios esta
cursando la secun-
daria; casi la mitad
de los jovenes o ya
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abandonaron sus estudios, o estan
retrasados en los mismos y tienen
altas probabilidades de abandonar
antes de culminar los ciclos obli-
gatorios.

Agrava esta situacion el que la
distribucion de los “poco educa-
dos” refleja la subsistencia de pa-
trones de exclusion geografica,
étnica y de género. En las zonas ru-
rales sigue siendo mucho mas fre-
cuente la inasistencia y el ingreso
tardio a la escuela, con su secuela
de maladaptacion, menor rendi-
miento y posterior fracaso o aban-
dono escolar. Los mayores de 15
no sobrepasan un promedio de 6
grados aprobados; incluso los més
jovenes solo llegan a 7. Las muje-
res rurales apenas alcanzan un pro-
medio de 4 grados, aunque en esto
si la diferencia entre los sexos se
ha atemperado bastante. En los nu-
merosos pueblos apartados, una
mayoria de pobladores ha tenido
experiencias escolares muy cortas
o de baja calidad.

Si bien los datos estadisticos in-
tergeneracionales muestran una
tendencia positiva hacia el cierre
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de las brechas entre los sexos y
entre los pobladores urbanosy ru-
rales, no puede deducirse sin méas
analisis que ya no se requiere in-
tervenciones orientadas a culminar
el proceso de nivelacion de opor-
tunidades y logros en el acceso a la
educacién basica, ni que el asunto
consiste en “dar tiempo al tiempo”.
Las dificultades geogréficas y de
dispersion poblacional hacen par-
ticularmente costoso extender la
cobertura a esos lugares y deman-
dan soluciones creativas en las que
poco o nada se ha avanzado hasta
el momento, aun desde una racio-
nalidad limitada a la necesidad de
aumentar la productividad del tra-
bajo y el crecimiento econémico.
Pero lo més llamativo a lo largo
de los ultimos diez afos, es que
tanto desde los ambitos locales y
los centros escolares mismos como
desde las instancias centrales res-
ponsables de la gestién educativa
en el pais, se han generado mu-
chos discursos, politicas, progra-
mas, proyectos y actividades orien-
tados al mejoramiento de la cali-
dad, pertinenciay eficiencia de los
procesos educativos. Es mucho ma-
yor y estd més extendida la con-
ciencia de que es en este terreno
donde yacen los mas grandes e im-
portantes retos para los afios
que vienen. Pero, entre los
sectores populares y los es-
tratos mas pobres de la po-
blacién, ese tipo de de-
mandas todavia moviliza
bastante menos que los
reclamos por creacion
de escuelas e institu-
tos superiores, provi-
sion de plazas do-
centes, dotacién
de infraestructu-
ray equipamien-
to o capacitacién
para el trabajo.
Mientras tanto,
las élites y los re-
ducidos sectores medios
usuarios de un sector privado

Los salarios de los
docentes de la escuela
publica resultan
Insuficientes para atraer
a la profesion a mas
jovenes talentosos y
para retener en la
carrera magisterial a los
profesionales mas
capaces.
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relativamente pequefio, no se han
visto en la necesidad de constituir-
se en grupos de presion fuertes
para la mejoria de las escuelas pu-
blicas.

En el cuadro 1 se listan enume-
ran algunas de las méas importan-
tes iniciativas impulsadas por los
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responsables de las politicas y pro-
gramas del Estado.

El lanzamiento de esos progra-
mas y actividades estuvo sujeto a
muchos avatares, inicialmente ex-
plicables por la aguda crisis eco-
némica por la guerra interna, y por
el grave deterioro de la institucio-
nalidad publica vividos durante los
ochenta. Sin embargo, el contexto
de los noventa continud presentan-
do grandes dificultades para cual-
quier reforma. La recuperacion de
la economia ha sido débil y fluc-
tuante y muchas de las promesas
sobre los efectos de las reformas
econdmicas, especialmente su con-
tribucién al alivio de la pobreza, no
se han materializado. En el Minis-
terio de Educacidon continué la es-
casez de cuadros burocraticos cali-
ficados y hubo una inestabilidad
muy grande en su liderazgo y con-
duccion. A ello habria que sumar
un proceso politico nacional y una
politica presidencial que antepusie-
ron lo coyuntural y electoral a las
politicas de desarrollo. Persiste
hasta el momento una indefinicion
sobre el rol que le tocard al Estado
en el desarrollo e implementacion
de politicas educativas porque fal-
ta claridad respecto a la orienta-
cién de las politicas de desarrollo
y el lugar que en ellas tendrian las

politicas y decisiones de in-
version.

Ademaés, todas
las iniciativas de “re-
forma” menciona-
das, asi como otras
también propuestas
pero desvanecidas
en el contexto del
juego politico (como
fueron las de des-
centralizacion de la
gestion y el financia-
miento escolar o la
< difusion y utilizacion
de los resultados de

las evaluaciones de
desempenio estudiantil), se
han impulsado con pocos re-
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Cuadro 1:

Programas y actividades orientadas al mejoramiento de la calidad y
eficiencia de la educacién basica y superior impulsados a partir de los
afios noventa en el Per0.

(J Renovacion curricular, con promocion activa del enfoque construc-
tivista y del aprendizaje activo y apuntando al desarrollo de com-
petencias, antes que al dominio de “materias” aisladas, con
sustantivos margenes de flexibilidad para la seleccién de conteni-
dos curriculares.

(J Contratacion de entes ejecutores externos al Ministerio (universi-
dades, institutos pedagégicos, colegios, organismos no guberna-
mentales) para la capacitacion de docentes en aspectos tedricos
y practicos de ese enfoque, con posibilidades de introducir innova-
ciones.

(J Elaboracién, publicacién y distribucion gratuita de textos, cuadernos
de trabajo, bibliotecas escolares y otros materiales educativos su-
puestamente consistentes con el modelo curricular propuesto.

(J Capacitacion en gestion para que los directores de escuela pue-
dan efectivamente tomar decisiones autbnomas respecto a su ma-
nejo pedagdgico, administrativo y financiero, cuando se remuevan
las restricciones legales que aln obstaculizan el ejercicio de esa
autonomia.

(J Experimentacion de nuevos modelos de evaluacion en aula, con-
sonantes con las nuevas concepciones sobre la diversidad de es-
tilos y ritmos de aprendizaje de los nifios.

(J Disefio y puesta en marcha de un sistema de evaluacion externa de
logros escolares para el mejoramiento de la gestion de politicas y
programas desde el Ministerio, de la formacion y capacitacién do-
centes y, eventualmente, para la responsabilizacion en los resulta-
dos de los diversos actores que participan en la accién educativa.

(J Reconstruccion del sistema estadistico del Ministerio y su capaci-
dad de generar indicadores para una gestion distinta a aquélla que
se limita a supervisar el cumplimiento de normas.

(J Disefio y experimentacién, en consulta con los sectores producti-
vos, de un curriculo modular para la formacién y capacitacion la-
boral, también basado en el enfoque por competencias.

(J Puesta en marcha de un programa piloto de mejora de la forma-
cion inicial docente, cuya una propuesta curricular incluye la in-
mersion temprana y sostenida en la escuela, la promocion de la
investigacion como método de aprendizaje y el establecimiento de
redes para el intercambio de experiencias, ademas de dotacion de
equipamiento y bibliotecas.

(J Promocién indirecta del mejoramiento de instituciones de educa-
cién superior y organismos no gubernamentales dedicados a la
formacién y capacitacion docente, que se han visto estimuladas a
revisar sus enfoques pedagogicos, a fortalecer sus cuadros profe-
sionales, y a iniciar, renovar o fortalecer vinculos con las escuelas
e instancias jerarquicas del sector.

(J Disefio y discusion de propuestas para sistemas de acreditacion
externos al Ministerio para instituciones privadas y publicas de edu-
cacion superior.
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cursos financieros. Aunque el gasto
de inversion ha aumentado signifi-
cativamente en los Gltimos afios, el
gasto publico corriente por alum-
no -$ 158 anuales para inicial,
$ 206 para primariay $ 267 para
secundaria en 1997- continda es-
tando entre los mas bajos de Amé-
rica Latina. Y el gasto educativo
total, que incluye un aporte signifi-
cativo que realizan las familias de
los estudiantes matriculados en las
escuelas publicas y privadas para
cubrir costos o complementar el fi-
nanciamiento publico, continda es-
tando muy por debajo del 5% del
PBI, por debajo de los niveles de
inversion de nuestros paises vecinos
y muy por debajo de lo que seria
necesario para recuperar el tiempo
y el capital humano y otros recur-
sos perdidos durante las décadas
pasadas.

Los salarios de los docentes de
la escuela publica estan alrededor
de $ 200 mensuales en 1999, en-
tre los més bajos percibidos por los
docentes de América Latina. Aun
si resultan comparables a los
percibidos por otros profesionales
similarmente calificados del sector
publico o arrojan un monto por
hora de trabajo efectivo mayor al
de algunos de ellos, resultan insu-
ficientes para atraer a la profesion
a mas jovenes talentosos y para re-
tener en la carrera magisterial a los
profesionales més capaces.

Un factor adicional que cons-
pira contra una mejoria profunda
y sostenida de la educacion es la
falta de una cultura y capacidades
evaluativas, y la falta de voluntad
politica de “rendir cuenta y hacer
rendir cuentas”, sobre la base de
resultados, a todos los agentes in-
volucrados en la gestion y provision
de servicios educativos.

Los desafios principales para
el decenio en curso

1. La convocatoria, seleccién,
formacion profesional inicial y
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continua, certifica-
cion, carrera e in-
centivos y remunera-

F

ciones de los maes-
tros constituyen los
aspectos mas urgen-
tes, a la vez que los E
mas sensibles y difici- & |
les de confrontar en {

los proximos afos. Se k,#_,
requiere aun de un ‘
proyecto serio —quizé
gradual, quiza sin lo-
gros espectaculares
de corto plazo- para
que los docentes pue-
dan cumplir sus vie-
jos y nuevos roles, que
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son centrales en la
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tarea educativa.

2. La calidad de
la educacion inicial no escolari-
zada. La rapidamente creciente de-
manda de educacion inicial esta
siendo atendida en buena medida
con servicios no escolarizados cuya
calidad debe ser reforzada, dada la
evidencia de que ello puede con-
tribuir significativamente al logro
educativo posterior.

3. La extension de la educa-
cion bésica obligatoria, la exten-
sion de la jornada escolar y/o la
mejor utilizacién del tiempo. La
introduccion de un nuevo nivel de-
nominado bachillerato es percibi-
da por algunos sectores como un
recorte de un afio escolar en la ga-
rantia constitucional de educacion
obligatoria y gratuita. Antes de su
generalizacion, es de importancia
critica que se haga una buena y
transparente evaluacion de sus re-
sultados e impacto, asi como de los
mecanismos propuestos para una
certificacion externa de logros es-
colares (la prueba nacional de ba-
chillerato). Por otro lado, las pro-
puestas de extensién del nimero
anual de dias u horas de clase -
con sus consecuentes incrementos
en ndmero de aulas y maestros—
deben ser evaluadas de cara a la
posibilidad de aprovechar mejor

P
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las jornadas ac-
tuales, caracteri-
zadas por un gran
desperdicio del
tiempo debido a
factores diversos.
4. Politicas
que permitan el
establecimiento*
de metas com-" '
partidas y la res-
ponsabilizacion
también compartida
por los resultados. Vinculado a
todo lo anterior, y antecediéndolo
quizas como prioridad, yace el de-
safio de construir consensos sobre
contenidos esenciales y metas de
aprendizaje y desempefio que to-
dos los alumnos peruanos deberian
alcanzar gracias a su experiencia
escolar. Es necesario establecer con
claridad y con participacion de
toda la sociedad qué es lo que los
alumnos de distintos ciclos de es-
tudios deben saber y saber hacer
(estandares), y cémo puede demos-
trarse y medirse que realmente han
logrado esas metas de aprendiza-
je. Cémo es que cada escuela, do-
cente o familia intenta lograrlas es
una materia que debe determinar
cada uno de ellos, pues no se trata
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de uniformizar la pedagogia, sino
de asegurar resultados y busqueda
de logros siempre mayores.
Simultdneamente, es perento-
rio avanzar bastante mas en la eva-
luacién de logros, tanto aquélla que
debe realizarse dentro del aula y
la escuela, que permite a los do-
centes afinar sus précticas pedago-
gicas para hacerlas mas efectivas y
adecuadas a los distintos estilos y
ritmos de aprendizaje de sus alum-
nos, como la evaluacion externa de
resultados, que permite juzgar la
efectividad del sistema escolar en
su conjunto, la identificacion de
factores escolares y extra-escolares
que inciden en el desempefio, y la
retroalimentacion a los otros com-
ponentes del sistema (curriculo,
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textos, capacitacion y formacién
docentes, politicas de gestion, et-
cétera). Es importante adaptar las
formas de las mediciones a los fi-
nes que se persigue en cada ins-
tancia, fines que deben ser discuti-
dos publicamente para maximizar
el consenso al respecto.

Los estandares y evaluaciones
pueden servir también para propi-
ciar practicas de responsabilizacién
por los resultados. Los resultados
en términos de logros deben po-
der ser analizados y ligados con el
debido cuidado técnico y politico
a cada uno de los diversos respon-
sables de cuanto y cuan bien apren-
den los estudiantes. Esto incluye no
s6lo a sus maestros, sino a quienes
desarrollan y adaptan el curriculo,
a los productores de textos, a las
autoridades locales y regionales, a
los mismos padres de familia y a
los propios estudiantes.

5. Promocién de las innova-
ciones y evaluacién de progra-
mas, proyectos y actividades. Es
indispensable abrir y fomentar es-
pacios para la innovacion y expe-
rimentacion de nuevos enfoques,
politicas y practicas educacionales.
A la vez, debe insistirse en la eva-
luacion rigurosa y sistematica de la
efectividad e impactos de
esas intervenciones, tra-
tando de llegar a conclu-
siones claras sobre para
qué, para quiény en qué
condiciones sirven las
actividades propues-
tas.

6. Politicas de
financiamiento.
Este es otro tema
algido en el
Peru, donde
casi todos los
intentos por
generar pro-
puestas alterna-
tivas viables
para asegurar
un mejor desarro-
llo educativo tienen

a4
J
Es necesario establecer
con claridad y con
participacion de toda la
sociedad qué es lo que
los alumnos de distintos
ciclos de estudios deben
saber y saber hacer
(estandares), y como
puede demostrarse y
medirse que realmente
han logrado esas metas
de aprendizaje.

NN
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que confrontar casi de inmediato
los fantasmas o, en ciertos casos,
la real amenaza de una privatiza-
cién que no garantice la gratuidad
para todos los que la requieren.
Urge generar condiciones para una
evaluacion y debate racionales so-
bre cuantos y qué distribucién de
recursos requiere el desarrollo edu-
cativo. Es necesario evaluar qué
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fuentes pueden ser movilizadas
para garantizar que nadie quede
privado de oportunidades de
aprendizaje por cuestiones econo-
micas. Es indispensable reabrir la
discusion sobre el rol que puede y
debe jugar la inversién privada en
la educacion, a la vez que llegar a
acuerdos nacionales sélidos sobre
a quiénes puede garantizarseles la
gratuidad de su educacion. E, in-
dudablemente, hay que evaluar y
discutir no s6lo cémo se puede
incrementar el gasto educativo sino
cdémo se le puede hacer mas efi-
ciente.

7. Politicas de descentraliza-
cion y promocion de la autono-
mia escolar. Es indispensable ge-
nerar un clima que permita soste-
ner un debate serio sobre alterna-
tivas para la descentralizacién del
sistema escolar y la posibilidad de
ejercer una real autonomia de ges-
tién pedagogica y administrativa
en los centros educativos y la ex-
perimentacion y evaluacion de mo-
delos viables de gestién y partici-
pacion de la comunidad educati-
va. Simultdneamente, es necesario
capacitar a distintos grupos de ac-
tores para asumir activamente sus
roles y responsabilidades en los
procesos.
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