LA DESCENTRALIZACION EDUCATIVA

La descentralizacion educati
por las personas: una exper

El autor presenta una experiencia de transformacion :ﬁﬁ:ﬁfﬂgwf
educativa en la region Ayacucho, sostenida durante Democracia,

los primeros anos del siglo XXI, en el marco de la ij;vcifnc;::tg’iz:f;ggico
descentralizacion del Estado y su impacto en la Democratico,
educacion, experiencia en la que TAREA desempefi6 un Neollberalismo.

papel fundamental. Destaca los desafios educativos
que enfrentd la regidon, que incluian profundas
desigualdades sociales, exclusion y un sistema
educativo centralizado.
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during the early years of the 21st century, within the
framework of state decentralization and its impact
on education, an experience in which TAREA played
a fundamental role. He highlights the educational
challenges faced by the region, which included deep
social inequalities, exclusion, and a centralized
education system that failed to take into account the
voices of the most vulnerable groups, such as rural

and indigenous communities.
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esde la década de 1990 TAREA trabajaba en

la region de Ayacucho desarrollando proyectos

educativos enfocados en el fortalecimiento de
la educacién ciudadana, la participacion estudiantil y la
cultura democratica en las escuelas. Ademas, impulsaba
el desarrollo educativo local y regional. Gracias a estas
experiencias, logrd consolidar una red de relaciones in-
terinstitucionales que resultaron fundamentales para la
constitucién de una masa critica capaz de abordar los
grandes desafios y aprovechar las oportunidades edu-
cativas a partir de la sociedad civil, especialmente en
escenarios marcados por cambios y reformas.

Entre los afos 2002 y 2004 se establecieron las bases
normativas de una reforma central para en el pais: el
proceso de descentralizacion del Estado y, en particular,
de la educacion.! En ese contexto, para los ayacuchanos
y ayacuchanas, trabajar para gozar de una buena edu-
cacion fue una apuesta, una preocupacién y un com-
promiso que se manifestd claramente a inicios de esos
afnos y se extendid en los afios posteriores. Representd
una oportunidad para superar profundas brechas socia-
les y condiciones de inequidad que afectaban no solo la
educacion, sino también el desarrollo de las personas.
El impacto de esas condiciones —agravado por la vio-
lencia sociopolitica y la ausencia del Estado— era parti-
cularmente grave entre los grupos mas vulnerables: po-

1 El'marco normativo de soporte estaba conformado por la Ley de Bases
de la Descentralizacion 27783, del 2002, que establecia la transferen-
cia de competencias sectoriales de Educacion y Salud; la Ley General
de Educacion (LGE 28044) del 2003, que establece la descentraliza-
cién como caracteristica central de la gestién del sistema educativo
nacional; y, posteriormente, la Ley Organica de Gobiernos Regionales
(27867) y la Ley Orgénica de Gobiernos Locales (27972). En estos
instrumentos se establecen la estructura del sector en educacién y
el mandato de construccion de los proyectos educativos regionales y
locales (PER y PEL).

blacion en condiciones de pobreza, rural, hablante del
guechua o ashaninca, asi como entre las personas con
discapacidad y las nifias, nifios, adolescentes y mujeres.?

Por otro lado, la apuesta respondia también a un siste-
ma educativo regional inequitativo, excluyente y poco
pertinente a la amplia diversidad de los escenarios terri-
toriales de la region. Las poblaciones mas vulnerables no
accedian a la educacién bésica; un importante nimero
de estudiantes no concluian su formacién, y menos aun
accedian a una instruccion pertinente, que les permitie-
ra desplegar una trayectoria educativa. Estas desigual-
dades eran notorias entre la educacion rural y urbana,
pero habia otras brechas invisibles, como las grandes di-
ferencias entre las zonas del centro de Ayacucho, el sur
y el valle de los rios Apurimac, Ene y Mantaro (VRAEM).3
Ademas, la inmensa riqueza cultural era vista como un
problema en lugar de reconocerla como una fortaleza

Las decisiones, la organizacion y la planificacion —es de-
cir, la gestion— estaban fuertemente marcadas por el nivel
nacional, y esa misma estructura se repetia a nivel regional,
dejando a las escuelas en el Ultimo nivel de toma de decisio-
nes. Los actores principales —nifios, nifias, adolescentes, sus
docentes, su familia y la comunidad— no eran considerados
en la toma de decisiones: carecian, asf, de voz y voto.

2 Sequn el IDH 2005, Ayacucho tenia un Indice de Desarrollo Humano
de 0,50. Ocupaba el lugar 20 en el ranking del total de departamentos
del pafs, con una esperanza de vida de 67 afios, un alfabetismo del
71,8 % y un ingreso familiar mensual de 180,4 nuevos soles (citado
del PER Ayacucho al 2021).

3 Lainfluencia de los pueblos andinos y amazdnicos en Ayacucho pasé
desapercibida durante mucho tiempo. Sin embargo, en el 2008 se
marcé un hito con la aprobacién de la ordenanza que declaré lenguas
oficiales de Ayacucho el castellano, el quechua y el ashaninca. Este
acontecimiento preludié la declaratoria de Ayacucho como Regién de
Educacién Intercultural Bilingiie (EIB). Cabe destacar que Ayacucho
posee un espacio territorial significativo en la Amazonia, y forma parte
del (VRAEM), lo que implica su gran riqueza cultural, lingdistica y geo-
gréfica.
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Esto respondia a un sistema politico centralista y a una
cultura autoritaria que mantenian estancada la partici-
pacion de la comunidad. Asimismo, a la escasa confian-
za en los servicios estatales y en las autoridades, lideres
e instituciones, que aun no habfan asumido efectiva-
mente que la voz de las personas debe tener eco en
la toma de decisiones. Ademas, en el proceso de des-
centralizacion no se resolvio adecuadamente el disefio
institucional. La transferencia de competencias fue mas
administrativa, carente de un nuevo disefio funcional y
modelos de gestién, sin una mejor capacidad operativa,
desarrollo de capacidades ni claridad de funciones.

La respuesta a la situacion descrita fue el despliegue de
iniciativas impulsadas por TAREA, en alianza con multi-
ples instituciones del territorio, basadas en un enfoque
politico, pedagdgico y ético. Esto representd un enorme
desafio para TAREA, ya que buscaba abordar la proble-
matica educativa de la regién en el marco de la des-
centralizacion de la educacion 'y el desarrollo educativo
local.# Las iniciativas partieron de la convicciéon de que
las propias comunidades debfan convertirse en actores
activos y demandantes de su desarrollo, participando de
manera directa en la definicion de la educacion que de-
seaban. Esta vision integradora reflejé un enfoque arti-
culado que abarcé los dmbitos politico, educativo, social,
cultural y econémico.

Por otro lado, para TAREA, concretar la aspiracién des-
centralizadora y democratizadora de la educacion re-
guerfa una visién de desarrollo humano en didlogo con
otras perspectivas, como el allin kawsay, que promueve
el vivir bien, en armonia con las demas personas y con
el entorno. Asimismo, era fundamental asumir la educa-
cion como un derecho humano irrenunciable: una edu-
cacion intercultural y bilingte, promotora de ciudadania
y de ampliacién de capacidades para el aprendizaje a
lo largo de la vida. Esto permitiria a las personas alcan-
zar su maximo potencial. Tal aspiracién transformadora
se sustentaba en la construccién de politicas desde las
bases, con un enfoque participativo que permitiera el
protagonismo de las personas y las comunidades.®

4 Cabe destacar al menos cuatro hitos de la descentralizacion de los afios
2000 en adelante: a) la reforma de la descentralizacion desde la base
normativa; b) la transferencia de competencias, asociada a la movilizacion
regional por una mejor educacion; c) la municipalizacion, del 2006 en ade-
lante, que convivié como un proceso paralelo; y d) el proceso de la gestién
descentralizada y los mecanismos de articulacion intergubernamental que
se impulsaron desde el 2011, durante la gestion de la ministra Patricia Salas.

5 Véase Aliaga y Reynaga 2009.
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Ademas, esta vision promovia una sociedad educadora,®
en la que actores ajenos al &mbito escolar —como los ba-
rrios, las chacras, las autoridades, los medios de comuni-
cacion y los yachaq o sabios locales— asumieran también
un rol educador. En este marco, el territorio se concebia
como el espacio de referencia para la implementacion y
expresion de la politica educativa. En cuanto al enfoque
pedagdgico, se planteaba el aprendizaje a lo largo de la
vida, basado en principios de equidad e interculturalidad,
con el aprendizaje centrado en los sujetos.

Estas convicciones encontraron eco en multiples actores
de Ayacucho, lo que facilité una amplia participaciéon
de organizaciones sociales y actores locales.” El proce-
so transformé las relaciones de poder entre las instan-
cias del Estado y la sociedad civil, contribuyendo a la
construccion e implementacion de proyectos educativos
regionales y locales alineados con la normativa de la
descentralizacion y vinculados al Proyecto Educativo Na-
cional elaborado por el Consejo Nacional de Educacion.®

Entre los anos 2003 y 2012 los ayacuchanos fuimos tes-
tigos y actores de acontecimientos sin precedentes en la
historia de la educacion en la region. Se gestd una gran
movilizacion social y un pacto social por la transformacion
educativa.’ Esos afios marcaron varios hitos en la trayecto-
ria educativa de la regién, con cambios significativos en tér-
minos de visién, actores y herramientas para la educacion.
Partimos de la conviccion de que era necesario construir
politicas regionales con los sectores que nunca habian
tenido voz, transformando la educacién que teniamos
en la educacién que queriamos. Estudiantes, familias de
contextos urbanos y rurales, autoridades comunitarias y

6 El Informe Coleman (1966) mostrd claramente la influencia de facto-
res extraescolares en el éxito educativo. La corriente de la sociedad
educadora ha demostrado la responsabilidad y el impacto de la edu-
cacién tanto del Estado como de las familias, los medios de comuni-
cacion, las universidades, las organizaciones civiles y, entre otros, el
sector empresarial.

7 Fueron claves la abogacia y la asistencia técnica de organizaciones
como la Red por la Calidad Educativa (Recea), la Mesa de Concerta-
cién de Lucha contra la Pobreza (MCLCP) y el Consejo Participativo
Regional (Copare), y de instituciones como Unicef, TAREA y el Nicleo
Educativo Regional de Ayacucho (NERA)

8 Este marco normativo, junto con las politicas que fomentaban la cons-
truccién de la ciudadania, permitio el desarrollo del proceso de trans-
formacion educativa en la region.

9 En su acepcion sociolégica y de ciencias politicas, colectivos sociales
con intereses comunes se unen para influir en politicas publicas en el
gobierno y las instituciones. (Durkheim 1985, Melucci 1990 y Pleyers
2018).
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locales, maestras y maestros, directivos y autoridades,
reunidos en diversas consultas participativas, delinearon
las politicas regionales y locales.

A nivel regional, se moviliz6 a toda la comunidad edu-
cativa en cada provincia y distrito para la construcciéon e
implementacion del Proyecto Educativo Regional (PER-A).
El proceso estuvo liderado por un grupo impulsor de am-
plia base y un equipo técnico. TAREA desempefié un pa-
pel fundamental al brindar asistencia técnica y liderar la
construccion participativa del PER-A. Como resultado, se
desplegd un conjunto de acciones estratégicas territoriales.

Para la educacion rural, se pusieron en agenda las escue-
las multigrado,® activando mas de 320 redes educativas
rurales' como una apuesta para cerrar brechas en es-
tas instituciones educativas. Ademas, con la apuesta por
una educacién intercultural bilingUe, la aprobacién de la
Ordenanza Regional 010 del 2008 fue emblemaética, ya
gue declaré la oficializacion del quechua y el ashaninca
y permitié la expansion de la EIB en el ambito regional.™

Otro avance significativo fue la formulacion de una pro-
puesta de curriculo regional intercultural para Ayacu-

10 En Ayacucho hay 1049 escuelas multigrado, que representan el
73,5 % del total de escuelas de la region; esto es, 7 de cada 10 son
multigrado.

11 Véase Reynaga 2008.

12 De acuerdo con la RVM 158 2022 Minedu, 3194 instituciones educativas
estan reconocidas oficialmente como EIB; es decir, el 87 % de la regién.

cho,' que revalorizaba el quechua y el ashaninca como
vehiculos de aprendizaje y construccion de ciudadania.
El Seminario Taller Regional “Hacia la construccién del Dise-
fio Curricular Regional (DCR)"”, organizado por TAREA, per-
mitié delinear una ruta de trabajo. Ademas, se impulsé
un nuevo modelo de gestion territorial descentralizado,
participativo e intercultural, centrado en la escuela, jun-
to con la formaciéon y acompanamiento docente. Estas
iniciativas fueron componentes de un proyecto de inver-
sién publica de 5,9 millones de soles a través del Proyec-
to de Fortalecimiento de Capacidades Pedagdgicas y de
Gestion en el Sistema Educativo (Focap)'™. TAREA, junto
con otras instituciones de la Red por la Calidad Educa-
tiva, desempend un papel clave como soporte técnico
en la construccion del Focap.

Este proceso regional tuvo, ademas, un gran impacto a
nivel local, iniciado en el distrito de Jesus Nazareno.' Lo
que ocurrio alli fue la expresion local de un movimien-
to regional de transformacién educativa en Ayacucho,
impulsado por un colectivo de docentes lideres'® del dis-

13 Véase Arana y Reynaga 2010.

14 Cddigo 123350 del Sistema Nacional de Inversidn Publica (SNIP).

15 Segun los Censos Nacionales del 2017, se trata de un distrito urbano
ubicado en la ciudad de Huamanga, caracterizado por atender a mu-
chos estudiantes provenientes de zonas rurales cercanas y por acoger
a una gran poblacién de migrantes de distintos ambitos rurales. Mas
del 45 % de su poblacion tiene el quechua como lengua materna
cuentan con 21 servicios y programas educativos y mas de 3800 estu-
diantes (INEI 2018).

16 El equipo técnico del PEL de Jests Nazareno estuvo integrado por més de
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trito. Conto, ademas, con el liderazgo clave de la muni-
cipalidad distrital, que emprendié un cambio educativo
desde el territorio y se articulé con el nivel regional. El
equipo técnico del Proyecto Educativo Local de Jesus
Nazareno (ETPJN) se motivé y fortalecié con la experien-
cia del distrito de Independencia en Lima Metropolitana,
junto con la asistencia técnica permanente de TAREA
desde el inicio del proyecto hasta su maduracion.

La experiencia del PEL de Jesus Nazareno se convirtié en
un detonante de transformacién educativa en los dmbi-
tos locales. Bajo el concepto “Jesus Nazareno, distrito
educador y saludable”, se dinamizaron los cambios en
las instituciones educativas y en el entorno local gra-
cias al compromiso del ETPIN y la Municipalidad. Las
maestras y los maestros del equipo técnico se convirtie-
ron posteriormente en gestores y formadores de otros
equipos técnicos en diversas provincias. Estos esfuerzos
llevaron a la creacion y fortalecimiento de los equipos y
el PEL de Paucar del Sara Sara, Lucanas, Parinacochas,
Fajardo y Sucre,” liderados por los alcaldes, las UGEL
y las instituciones educativas. La educacion comenzé a
transformarse a nivel local, organizando a la sociedad
civil en redes, y gracias a la alianza entre TAREA y Uni-
cef se logré acompanar exitosamente los procesos en
estas provincias.

La movilizacion alcanzé también a las escuelas. Se co-
menzaron a visibilizar, por ejemplo, las escuelas vitrinas
en EIB, particularmente en el distrito de Vinchos, y las es-
cuelas de alternancia, como en Cayramayo y Uchuragay.

Si bien no existen estudios especificos sobre resultados e
impactos educativos en ese periodo, por la ausencia de
un sistema de seguimiento y evaluacién del PER-A y los
PEL, es notable que “las agujas del reloj”'® se comenza-
ron a mover en sentido positivo. La tasa de conclusion
oportuna en educaciéon secundaria pasé del 20,8 % en el
2002 al 44,5 % en el 2009; y en primaria, en ese mismo
lapso, aumentd en 12 puntos porcentuales: del 49 %
al 61 %. La tasa de desercion acumulada en primaria y
secundaria retrocedio del 1,6 % al 0,5 %. Ademas, los
estudiantes que lograron los aprendizajes esperados en
primaria pasaron del 7,6 % en 2007 al 21,8 % en 2013.

15 maestros y maestras del distrito con una gran iniciativa. Més adelante, la
mayoria se han convertido en importantes autoridades de las IE y de la regién.

17 Como efecto se logrd en construccion de los PEL provinciales Huanca-
sancos y Vilcashuamén, con el apoyo del Fondo Perl Espafia; asimis-
mo, los PEL de Huamanga, Huanta y La Mar.

18 En politicas publicas se utiliza esta metéfora para referirse a acciones
y politicas que generan cambios y mejoras concretas y medibles, en un
avance hacia objetivos educativos claros.
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No obstante estos avances, los procesos enfrentaron
diversas barreras durante su implementacion. Entre
ellas, la limitada asignaciéon presupuestal, dado que los
recursos del sistema de inversion publica presentan res-
tricciones. No se logré disponer de recursos ordinarios
ni de incentivos para implementar los lineamientos del
PER-A, y tampoco se desarrollé un sistema efectivo de
seguimiento y evaluacién de la politica. A nivel local,
el esquema de municipalizacion obstaculizé el progreso
en la participacion de los gobiernos locales en la edu-
cacion, particularmente debido a la presion ejercida por
los gremios.?

De cara a la experiencia de la regién Ayacucho, se plan-
tean varios desafios para tener una educacién intercul-
tural, de calidad con equidad y descentralizada.

Primero. Es urgente articular las politicas y planes a
nivel sectorial y territorial, desde la escuela hasta el
nivel nacional. Nos encontramos en un escenario dis-
tinto, con un Proyecto Educativo Nacional al 2036, un
ente rector de politicas y planes —el Centro Nacional
de Planeamiento Estratégico (Ceplan)— y una nueva
generacion de proyectos educativos regionales y loca-
les, oficializados hacia el 2030 y 2036. Es fundamental
establecer un esquema vy criterios claros que permitan
el alineamiento de su implementacién, seguimiento y
evaluacion.

¢Es posible lograr la armonizacién de planes de abajo
hacia arriba? En los ultimos afios, el Ceplan ha logrado
estructurar la armonizacién de los planes institucionales
territoriales.?® Dada la complejidad de nuestro sistema
educativo, es necesario que el Ministerio de Educacién
(Minedu) desarrolle herramientas territoriales y mecanis-
mos claros que integren los planes de las instituciones
o redes educativas (PEl), los de las respectivas Unidad
de Gestion Educativa y Direccion Regional de Educacion
(POl o Plan Anual de Trabajo, PAT)— vy los del Minedu
(Plan Estratégico Sectorial, PEl y POI).

Segundo. Es necesario contar con mecanismos de finan-
ciamiento de la educacién que partan de los territorios,
con un enfoque de equidad y diversidad. En el pafs, el pre-
supuesto nacional para el sector Educacion en el afo 2011

19 Plan piloto de municipalizacién de la educacién 2007-2011 impulsado
por el gobierno de Alan Garcfa.

20 Planes de Desarrollo Regional Concertado (PDRC), Planes Estratégicos
Institucional (PEI) y Planes Operativos Institucionales (POI).



fue de 16,322 millones y en el 2024 de 49,528 millones.
En 13 afos, el incremento ha sido de mas de 200 %. Mas
del 60 % se invierte en personal y obligaciones sociales,
y mas del 50 % lo gestionan los gobiernos regionales.

(Coémo avanzar en un esquema de financiamiento
descentralizado? Gestionar el financiamiento desde
economias de escala y con instrumentos de planificacion
alineados podria permitir que se cuente con unidades
de costeo basadas en las escuelas y redes educativas,
para que las instancias de gestion descentralizada per-
mitan un financiamiento mas efectivo, eficiente y equi-
tativo. Para ello, es fundamental contar con diversas he-
rramientas de financiamiento —como inversion publica,
incentivos y un fondo especifico— que permitan a las
regiones solventar sus estrategias territoriales alineadas
al nivel nacional, considerando las prioridades y resul-
tados contemplados en los proyectos educativos regio-
nales (PER) y en los proyectos educativos locales (PEL).

Tercero. Es vital desarrollar nuevos modelos y formas
de organizar y gestionar el servicio educativo desde los
territorios, con ecosistemas de gobernanza colaborativa
que respondan a la diversidad, las necesidades y las
demandas de las personas y del contexto. Es necesario
dar un salto en el proceso de descentralizacion de la
educacion, pasando de los mecanismos de relacion y
articulaciéon intergubernamental e intersectorial a:

Esquemas de toma de decisiones entre los tres nive-
les de gobierno.

Un gobierno abierto, que permita que nifios, nifasy

adolescentes, familias, docentes y directivos formen
parte de la toma de decisiones en las politicas y en los
servicios del sistema educativo.

Instalar mecanismos de rendicién de cuentas mul-
tinivel para asumir responsabilidades claras en el
cumplimiento de los resultados de las politicas.

Ademas, en los territorios, es necesario repensar los es-
pacios de participacion y concertacion,?' promoviendo
espacios mas diversos basados en enfoques territorial,
intersectorial y de ciclo de vida. En los Ultimos afos, el
entramado de espacios en educacion se ha compleji-
zado por la presencia de multiples espacios, como las

21 Las normas sefialan que las instancias de participacion, concertacién y
vigilancia en los niveles regional, local e institucional son, respectivamente,
los consejos participativos regionales (Copare), los consejos participativos
locales (Copale) y los consejos educativos institucionales (Conei).

Instancia de Articulacion Regional y los Consejos Re-
gionales de Salud. El efecto es que no se aprovecha de
manera efectiva la participacion de multiples actores en
el territorio con una agenda intersectorial para incidir,
vigilar y participar en las politicas y la gestion educativa.
Esta situacion se reproduce también a nivel local.

Finalmente, es crucial desarrollar mecanismos para que
la voz de todas las personas, particularmente de las mas
vulnerables, sea tomada en cuenta. Existe mucha evidencia
concreta de como la participacion de nifios, nifas y
adolescentes, personas con discapacidad, familias, etcétera,
logra cambios positivos en la mejora de la educacion.@
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