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Igualdad de oportunidades

educativas:

una esperanza cada vez mas lejana para los pobres.
(A propésito de los decretos educativos recientes)

Marlene Castillo Fernandez

Investigadora del CIPCA

Al analizar las actuales reformas
educativas Marlene Castillo pone en
el centro del debate “la calidad vy el
acceso al servicio educativo que
podran tener los hijos de la
pobreza”.

Desde esta defensa de la educacion
como un derecho que debe ser
garantizado por el Estado,
manifiesta su preocupacién por el
COMUNED, por el tipo de
financiamiento previsto y finalmente
seniala importantes pistas para
articular la vigencia de movimientos
descentralistas vy regionales con la
defensa de una educacion de
calidad para todos.
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Dedicado a mi padre y mi hermana,
maestros que dejaron semilla en Aija y
Contumaza, tierra natal,

n 1993, “Ano de la Modemizacién Educa-

tiva", se iniciara la transferencia de los re-

cursos vy las funciones de gestion y adminis-

tracién educativa pablica a entidades priva-
das cuya composicién vy financiamiento compromete-
ra a los sectores publicos y privados, incluyendo en
éstos a la propia comunidad de padres de familia.
Este proceso tiene como marco legal los decretos leyes
emitidos por el poder ejecutivo: D.L. 26011, Ley de
participacién comunal en la gestidén y administracién
educativas; D.L. 26012, Ley de financiamiento edu:
cativo, v D.L. 26013, Ley de mejoramiento de la
calidad vy ampliacion de la cobertura de la educaci6n
peruana.

Hay consenso nacional sobre el detericro de la
calidad de la enserianza brindada por los centros edu-
cativos estatales en las dos Ultimas décadas, lo que
viene afectando a la gran mayoria de la poblacién
escolar a nivel nacional, en especial a la ubicada en
los ambitos rurales, Recientemente, con las medidas
de ajuste econdmico, se ha producido una desercién
escolar de aproximadamente una sexta parte de la
poblacitn escolar en 1991. ;Contribuirdn a superar
esta situacion las reformas decretadas?. Por otra parte,
las reformas han sido calificadas de "municipalizacién
del servicio educativo™ por los principales medios de
comunicacion, apareciendo asi como una modalidad
publica del servicio que garantizaria la gratuidad de la
ensenanza. ;Esta apariencia corresponde a la natura-
leza del proceso v la modalidad decretada?

Estas son las interrogantes que se pretenden res-
ponder.

Centralismo en politica educativa vy
transferencia del servicio de la USE

al COMUNED.

En los eventos de reflexién pedagdgica ha ido ganan-
do fuerza la necesidad de que las politicas educativas
y los programas de ensefanza se adeclien a las
necesidades del desarrollo no sélo nacional sino regio-
nal y local, para que asi el proceso de
ensenanza-aprendizaje tenga mayor capacidad para
retener a los alumnos y promover un mayor rendi-

miento escolar asi como la integracién al mercado
laboral. Por lo que se ha empezado a hablar de des-
centralizacion técnico—pedagégica, proceso que no se
presenta en el Pertl.

Las reformas no cambian el rol normativo v de
supervision del Ministerio de Educacion. Este definird
los planes v programas educativos, asi como supervi-
sara su cumplimiento y evaluara el logro de las metas
educativas, pudiendo declarar en reorganizacion a los
centros educativos. No se crean organismos regiona-
les o provinciales que contribuyan a la adecuacion de
la normatividad a la realidad regional y provincial. Es
posible entonces, pensar en la mantencién de politi-
cas y programas curriculares uniformes a nivel naclo-
nal, que reiteren el mal endémico de “homogeneizar
procesos de ensenanza-aprendizaje a realidades
socio—educativas significativamente diversas”.

Lo que definitivamente cambiara es el marco ins-
titucional de la gestion y administracion del servicio
educativo. Dos caracteristicas inicialmente se destacan
en este proceso. Primero, las Unidades de Servicio
Educativo (USE) desapareceran v en su lugar, se iran
creando las delegaciones educativas v los Concejos
Comunales de Educacion (COMUNED)!, es decir,
funciones principales de gestibn y administracion
educativa pasan de una entidad publica a una entidad
con personeria juridica privada. Segundo, a la gestion
v administracion exclusivamente estatal la sustituird
una gestién y administracion compartida por autorida-
des municipales, educativas y religiosas con represen-
tantes de asociaciones de padres de familia, magiste-
rio v empresariado privado, es decir, la gestion edu-
cativa pasa de una institucion publica a una institucion
corporativizada®.

En los medios de comunicacion se viene denomi-
nando al modelo dispuesto por los decretos recientes
como “municipalizacién del servicio educativo”, lo
que no corresponde @ su naturaleza. No se dispone
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la transferencia del servicio al municipio, que es una
institucién politica pablica. Se dispone su transferen-
cia al COMUNED, entidad privada de gestibn mixta
plblica—privada. Como una situacién optativa tam-
bién podra ser transferido por Resolucién Ministerial,
previo convenio, o directamente ser cedido por el
COMUNED a los gobiernos locales, asociaciones de
padres de familia, colegios profesionales u otras insti-
tuciones privadas.

Subvencién y estratificacién
socioeconémica del servicio
educativo.

Hasta inicios del setenta todavia la calidad de la
ensefianza publica era aceptable y hasta cierto punto
competitiva con la ensenanza de muchos centros par-
ticulares medios. Con la crisis economica la calidad
pasd a ser privilegio del mercado privado educativo,
la escuela o colegio estatal, la Gnica alternativa para
los hijos de las familias pobres y, para un importante
sector de familias con insuficientes ingresos, la calle y
el trabajo su medio tinico de aprendizaje. A partir de
1993, con la implementacién gradual de los decretos
leyes, esta situacion se mantendra diversificando la
estratificacién socio—econdmica del servicio.

El Estado financiara los servicios educativos de los
COMUNED vy de los centros educativos particulares
nuevos o existentes que lo soliciten, mediante asigna-
cibn mensual que puede cubrir total o parcialmen-
te los gastos de cada centro o programa educativo,
tal como lo establece el D.L. 26012 [articulados 1,2,3
y 15]. ;De qué depende que puedan cubrir total o
parcialmente los gastos?. El mismo decreto lo estable-
ce al definir que la subvencién al centro educativo
dependera: 1. del monto de la asignacién mensual
por alumno y 2. del nimero de alumnos que asisten
regularmente a clases. El monto de la asignacién por
alumno sera fijada v reajustada periédicamente por
Resolucién Suprema. El valor unitario le corresponde
al rivel de educacién primaria, teniendo que multipli-
car ese valor por 1.45 los que corresponden al nivel
inicial, secundario y ocupacional, v por 4.00 los de
educacién especial. El mecanismo general es que a
mayor monto y mayor namero de alumnos, mayor
subvencidén mensual abonada por el Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF) directamente a la cuenta
bancaria del COMUNED o del centro educativo par-
ticular subsidiado.

Este mecanismo general de ingresos que s6lo varia
en funcién del nimero de alumnos en cada nivel edu-
cativo, no toma para nada en cuenta: 1. la diferencia
de gastos entre los centros educativos provenientes de
sus diferentes necesidades de equipamiento y acondi-
cionamiento de locales; 2. las diferencias sustanciales
de ingresos econémicos de los padres de familia; 3.
las especificidades de la densidad poblacional escolar
y la realidad geofisica y socioecondémica de los ambi-
tos rurales. De alli que “la lluvia no moja igual para
todos”.

Un posible impacto: los centros © programas edu-
cativos particulares seran los primeros en benefi-
ciarse. Podran acceder a un capital subsidiado pues
para iniciar su actividad les podran ser transferidos
local y bienes de un centro educativo estatal, y para
desarrollar el servicio educativo podran cobrar a los
padres de familia v a su vez recibir la subvencion
antes mencionada. Tal vez podriamos hablar, eva-
luando el destino final del servicio, que se subsidiaria
la ensefianza de un importante sector de familias cuya
economia no es el del nivel de sobrevivencia ni el de
acumulacién. Podria con ello descongestionarse parte
del sistema educativc estatal.

Otro posible impacto: una diferenciacién en cali-
dad v cobertura entre las posibles COMUNED vy al
interior de ellas entre centros educativos. Del total que
le gira el MEF al COMUNED, un porcentaje de las
subvenciones mensuales, alin no decretado, esta
designado para sus gastos administrativos. Deducidos
estos, el valor resultante es girado por el COMUNED
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a cada centro o programa segun le corresponda. Si
este monto no financia sus gastos, estd autorizado a
gestionar de la comunidad o de personas naturales o
juridicas sean nacionales o extranjeras los recursos
adicionales que le falten. En buen romance, o se las
arreglan como puedan para sobrevivir con la subven-
cibn o se “recursean” con el apoyo econdmico de los
padres de familia y de otras fuentes.

Acceso, gratuidad y calidad de la
ensenanza: responsabilidad social no
garantizada con los decretos.

No seran iguales las posibilidades, por ejemplo, de un

COMUNED que abarque los distritos de San [sidro,
Miraflores v Jesiis Maria con los del &mbito de los
distritos de Comas y San Martin de Porres en la
provincia de Lima; ni las posibilidades de los centros
educativos de la capital con los de los centros pobla-
dos del distrito de Catacaos en la provincia de Piura.
Y en todos esos ambitos habran familias con ingresos
totalmente suficientes para financiar la educacion pri-
vada de sus hijos o con ingresos parcialmente sufi-
cientes para aportar en la financiacién educativa o
simplemente con ingresos insuficientes —no soélo para
pagar pensién y (tiles escolares— sino para alimentar
bien a sus hijos. Podriamos hablar, entonces, de que
los riesgos de acceder a una buena ensefianza o a
quedarse sin ella se hacen mayores para los hijos de
los pobres vy los de pobreza critica respectivamente.
Lo que nos remite al acceso a la gratuidad de la
ensefianza en la modalidad decretada.

Con la crisis econdmica vy el cada vez mas dismi-
nuido monto de los ingresos fiscales en relacidn a sus
crecientes gastos, el presupuesto piblico del sector
educacion fue uno de los principales afectados. El de-
terioro de locales v mobiliario escolar v las remunera-
ciones bajisimas de los docentes de la mayoria de
centros educativos estatales, son sdlo dos indicadores
indirectos que miden las restricciones que presenta la
calidad de la ensefianza publica, situacién que se agrava
con la presencia dominante de docentes sin titulo en
los &mbitos rurales. Indicadores que nos remiten al
restringido financiamiento plblico.

Como es conecido el Estado a través del Ministe-
rio de Educacion gira las partidas garantizando las
planillas de profesores vy personal administrativo (lo
que corresponde a un poco mas del 90% del presu-
puesto publico del sector educacién). En la Regién
Grau la mayor parte de la infraestructura ampliada v
mejorada ha procedido de la convergencia del aporte
financiero municipal (que se hizo mayor con los
presupuestos de los gobierncs regionales) vy del aporte
de mano de obra local, particularmente en los ambi-
tos rurales. Es bajo esta modalidad de financiamiento
que se ha garantizado el minimo funcionamiento de la
ensenanza pablica, que en la mayoria de los centros
poblados rurales es el Gnico servicio que existe.

En el nuevo modelo dispuesto por el poder ejecu-
tivo, las remuneraciones del personal docente y admi-
nistrativo ya no se derivaran de la escala de catego-
rizacion a nivel nacional {(montos fijos segin categoria)
sino dependeran del régimen del centro educativo
donde se labore. Si el centro es particular con finan-
ciamiento privado mas subvencién, es de esperar que
el valor de la remuneracidon ser& mayor que en el
centro administrado por el COMUNED. Igualmente al
interior de la jurisdiccién provincial o distrital de el
COMUNED, los montos dependeran del nimero de
alumnos que asistan al centro © programa educativo.
Alli donde no sea ni posible la “tugurizacion del ser-
vicio", se cierra el centro.

Lo que estd en juego es directamente la calidad v
el acceso al servicio educativo que podran tener los
hijos de la pobreza. Pobreza que no es una responsa-
bilidad principalmente de los padres de familia sino
del patrén de produccién y acumulacion nacional. Tres
cuartas partes de los peruanos se encuentran en situa-
cién de pobreza y casi un tercio son extremadamen-
te pobres, es la informacién que leemos en los articu-
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los del diario oficial “El Peruano”. Pero también son
resultado derivado de las politicas de ajuste estructural
y liberalizacién de la economia lo que se denomina
como “su costo social” que el mercado privado de la
educacion no resolvera. Mas de un millon de escola-
res dejaron de estudiar en 1991 informan los medios
de comunicaciéon alarmados. Y sl ese patrdn de des-
arrolio econdmico permite gue unos sectores accedan
a desarrollar sus facultades fisicas y mentales poten-
ciales y discrimina a otros de ese desarrollo, los sec-
tores mayoritarios, corresponde al Estado garantizar
su acceso mediante el financiamiento de una ense-
fianza gratuita y de suficiente calidad (subsidio dirigido
a los sectores identificados). Es uno de los derechos
humanos fundamentales.

A este fin debiera servir un impuesto cargado al
patrimonio empresarial, la flexibilidad en el pago del
servicio de la deuda externa, v una decision politica de
esencia redistributiva que invierta en el desarrolio de
capacidades humanas, factor clave de la riqueza y
dignidad de toda nacion, mas al(n si se quiere moder-
nizaciéon con paz social,

Participaciéon comunal y
reestructuracion del servicio
educativo.

La participacién comunal en la gestion y administra-
cién del servicio educativo a nivel provincial o distrital
es una caracteristica rescatable del nuevo modelo edu-
cativo.

El COMUNED tendré por funciones: establecer la
politica educativa comunal en aplicacién de las politi-
cas, planes y programas del Ministerio de Educacién;
supervisar v evaluar las acciones educativas; promover
la participacién de la comunidad; promover v progra-
mar la actividad educativa; administrar los recursos;
aprobar los presupuestos v autorizar su ejecucion;
designar y contratar directores a propuesta del centro
educativo respectivo; reconocer a los directores de
centros no estatales; aprobar o denegar solicitudes de
establecimiento de nuevos centros ¢ programas edu-
calivos.

Se incorporan nuevos actores en la gestion del
servicio educativo. Los municipios que han tenido un
rol de apovo a la infraestructura educativa, como
organos de gobiemo local les corresponde tener un

rol participante, al igual que a las asociaciones de
padres de familia —~hasta hoy actores pasivos reduci-
dos més a la organizacion de actividades pro-fondos
escolares- vy a las empresas beneficiarias del capital
humano escolar ausentes actualmente en la gestion
educativa plblica. De alguna manera desde antes, los
representantes de las autoridades educativas y religio-
sas venian interviniendo en la gestidn educativa; el
sector magisterial participara en el COMUNED con
un representante, cuya eleccion ain no esta regla-
mentada.

A partir de este afo, de acuerdo al DL. 26013,
el Ministerio de Educacion evaluara la calidad de en-
sefianza de los centros dependientes del Estado aiin
no transferidos vy de los que pasen a los COMUNED.
De acuerdo al cumplimiento o no de las metas esta-
blecidas podran ser declarados por el Ministerio o el
COMUNED en reorganizacion. Esta situacion podria
comprender:

1. reasignacién de personal docente o no docen-
te, nombrado o contratado, atin fuera del ambito
de la circunscripcién en que prestan servicio;

2. estrecha supervision; y

3. recibir recursos adicionales como suplementos
alimenticios escolares, textos y maleriales edu-
cativos, docentes y supervisores temporales,
programas de capacitacidon magisterial.

La aplicacién del mencionado decreto apunta pues
a Una reorganizacion que facilite decisiones mas libres
del Ministerio de Educacién en cuanto a movilidad del
personal docente y administrativo heredado para la
creacion de las nuevos COMUNED. Su impacto a
nivel sindical es claro: la desactivacién de los sindica-
tos Unicos de trabajadores de la educaciéon peruana.
Se abre también puerta a la arbitrariedad si no se
precisan crilerios académicos que sustenten esa
movilidad. Esta desactivacion serd viable en la mayo-
ria de las provincias, debido al descrédito en que han
caido los sindicatos base, pilblicamente y al interior
del magisterio, por su radicalidad dogmatica que inclu-
so ha permitido la infiltracién de maestros afiliados a
Sendero Luminoso. Los esfuerzos de renovacién que
algunos nucleos dirigenciales han hecho por aportar
en la adecuacién de programas curriculares y aislar a
los elementos senderistas lamentablemente no ha
llegado a convertirse en una tendencia dominante al
interior del SUTEP a nivel nacional; si existen como
tendencias mayoritarias de renovacion en algunos
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distritos del interior del pais donde la representacién
magisterial es minoritariamente partidarizada.

Es posible prever que el afio de 1993 constituira
el ano base de reorganizacién de los centros educati-
vos estatales y la reactivacién de la participacion de
nuevos y viejos actores del proceso educativo,

Modelo peruano: reformas educativas
sin municipalizacién ni garantia de
gratuidad ni descentralizaciéon
sectorial.

Giorgio Martelli® afirmaba que: “En Pert se esté
debatiendo sobre la creacién de un cierto subsidio
—subvencién- al alumno, similar a la usada en Chile.
Se trata de un sistema altamente justo y eficiente...
Se crearia una suerte de comisién mixta, integrada
por el municipio, los profesores, los alumnos, los
padres Y apoderados v otros agentes para—educativos
del distrito... existe un cierto vacio en cuanto al
responsable de la educacién municipalizada. Se
afirma de pronto que el responsable es el propio
municiplo, mientras que otras veces se senala que
es esta comisién... Pienso que aqui no hay cabida

para ambigiiedades: la educacién bdsica —primaria
v secundaria— es responsabilidad del Estado: éste
serd responsable de dotar a todos los alumnos del
Perti gratuitamente del servicio, lo haga a través de
un sistema centralizado o bien a través de las mu-
nicipalidades”

De estas recomendaciones se tomaron dos ele-
mentos: la modalidad de subvencién y la participacién
comunal en la gestion educativa. Se descarté la mu-
nicipalizacion del servicio. ;Porqué?. La razén seria
que la propuesta global de municipalizacién de los
servicios (entre ellos el educativo) precisa reformas
que dificilmente puede aceptar un Gobiemo que prio-
riza la reduccion del gasto fiscal y tiende a pecar de
centralismo en la distribucién de los fondos plblicos v
en la definicion de politicas sectoriales.

La municipalizacién requeria resolver uno de los
nudos esenciales, el financiamiento “Esto significa re-
conocer que el traspaso de poder de niveles supe-
riores a inferiores del Estado no es sélo un hecho
juridico, sino una operacién financiera, Cada seruvi-
cio que se traspase no se debe transferir al muni-
cipio respecto a su responsabilidad administrativa,
sino que se debe asegurar a éste los recursos eco-
némicos para su financiamiento” (Martelli, p. 9).
Ademés no se trataba solamente del servicio en cuanto
tal sino también de la inversion relacionada a él “La
descentralizacién de la inversién publica es un factor
del motor del desarrollo local, por lo que se hace
muy necesario reflexionar sobre qué partidas o pro-
gramas de inversién fisica y social es posible tras-
pasar a los municipios” (Martelli, p. 10).

Por otra parte evaluaba que la municipalizacién
debia estar acompariado de una descentralizacién sec-
torial “Pareciera que el Estado esta tan apurado en
descentralizar, que entrega rdpidamente sus recur-
sos, funciones y personal... Tal vez en esto trasclen-
de una cierta concepcioén privatizadora de la des-
centralizacién, sin comprender que no se trata
necesariamente de achicar el Estado, sino de hacer-
lo mas democritico y eficiente... Por ello, el Estado
central debe tener muy claro cuéles van a ser las
instancias y mecanismos de relacién entre los dife-
rentes niveles: central, regional y local. Para ello
una propuesta interesante es la descentralizacién
sectorial, es decir, que los ministerios se trasladen
a los gobiernos regionales y a los municipios. Por
ello, mas que desactivar los inmensos ministerios
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centralizados, como hoy se hace en el Peri, por
qué no descentralizarlos”, (Martelli, p. 15).

Una propuesta descentralista y de potenciacién
de los municipios como esta, no compatibiliza con
una politica gubernamental presidencialista y extrema-
damente ideologizada con la neoliberalidad, en la que
domina el interés de la reduccién del gasto fiscal antes
que una propuesta viable de captacién de ingresos
pro—presupuesto educativo.

Hipotesis, desafios locales y
testimonio final:

El modelo educativo peruano que nos ofrecen los
recientes decretos significara mayores y mejores opor-
tunidades educativas para los hijos de los hogares ur-
banos capitalinos con ingresos por encima de la so-
brevivencia, pero menores y mediocres oportunidades
educativas para los hijos de la pobreza rural y urbana.
De una gestién y administracién publica educativa en
la USE pasaremos a una gestion y administracion
participativa en el COMUNED, de una economia
cenicienta del gasto fiscal pasaremos a una economia
de mercado subsidiada con tasas uniformes vy fijas que
como sabemos beneficia al que tiene mejares condi-
ciones de rentabilidad a donde acudiran los "docentes
v computadoras punta”,

Estamos ante un nuevo desafio que toca profun-
dos intereses de progreso vy desarrollo legitimo: la
lucha perseverante de los pequenos pueblos del inte-
rior v de los movimientos barriales por la escuela.
Antes el problema era la exclusion educativa del poder
oligarquico v gamonal vy el desafio lo asumian las
mayorias locales analfabetas y sin derecho de voto.
Ahora el riesgo es perder lo conquistado v el desafio
lo deberdn asumir nuevas y mas democratizadas
comunas locales.

En medic de la crisis econdmica y politica, la
poblacién y las instituciones de los distritos o provin-
cias del interior del pais tienden a dirigir sus dermnan-
das mltiples a sus municipios y ofertarles participa-
cién organizada y recursos complementarios, asi se
van tejiendo relaciones y modalidades diversas en las
que se va abriendo paso el ejercicio del gobierno local,

De alli que seria importante que las Asociaciones
de Municipalidades provincial y nacional analicen los

decretos recientes y su posible impacto con el objetivo
de formular una propuesta alternativa que sea presen-
tada al Congreso Constituyente de tal modo que: 1.
el capitulo respectivo de la futura Constitucién Politica
del Pais no deje ambiglledades que permitan la legi-
timidad de tales decretos y 2. revise y suspenda los
decretos educativos. A corto plazo, los Municipios
distritales podrian tomar la iniciativa de organizar
Talleres con las Asociaciones de Padres de Familia,
magisterio organizado y autoridades de su jurisdiccién
distrital para analizar las leyes vy hacer un ejercicio
simulado {con datos de los centros educativos) de la
viabilidad del COMUNED distrital para llegar a con-
clusiones concretas y no ideologizadas.

Por (ltimo es bueno recordarles a nuestros actua-
les gobernantes del poder ejecutivo v del Congreso
Constituyente que la mayoria de ellos procedieron de
hogares pobres o empobrecidos vy se convirtieron en
profesionales de carrera porque tuvieron la oportuni-
dad de acceder a las escuelas, colegios y universida-
des nacionales que hoy en dia se pretenden negar a
los hijos de una pobreza nacional que no es una
responsabilidad individual ni responsabilidad historica
de esta generacion en estado infantil o juvenil. Este
testimonio es el mio y probablemente el de ustedes,
los lectores.

Piura, 15 de marzo 1993.

Notas:

1. EID.L. 26011 alirma que el COMUNED se constituira a nivel
provinclal pero agrega ademas "Cuando el nimero de cen-
tros o educandos lo hiciera aconsejable, la transferencia se
efectuard considerando la demarcacidon distrital” (Articulo 67,

2. El COMUNED estara compuesto por el Alcalde, que lo convo-
ca vy lo preside; un regidor elegido por el concejo municipal, el
representante de los directores elegidos por ellos; el represen-
tante de los profesores, segin se reglamente; ¢l representante
de las asociaciones de padres de familia elegido por ellas; el
representante designado por la lglesia Catdlica; el representan-
te de olras organizaciones religicsas; el representante designa-
do por el organismo del sector empresarial privado y otros que
se determine en el momenteo de la transferencia. (D.L. 26011,
Articulo 11°).

3. Giorgio Marlelli es consultor del Centre Latincamericano de
Administracién para el Desarrolle (CLAD), en su Informe téc-
nico presentado al INAP, En Apoyo al proceso de munici-
palizacion de los servicios basicos. 1992; pp. 13-14.
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